Трансформация концепции «недобросовестность налогоплательщика» в российском налоговом праве
Обратиться к общеправовому принципу добросовестности участников гражданского оборота привел судебные, а потом и налоговые органы рост масштабов уклонения от уплаты налогов путем применения различных схем. По мере развития налогового законодательства, усиления мер налогового контроля усложняются и применяемые налоговые схемы, которые, на первый взгляд, представляют собой отдельные хозяйственные операции, которые совершаются в рамках закона. И только при  детальном и более глубоком анализе всей совокупности операций начинает прослеживаться схема, а при дальнейшей оценке видна и цель, ради которой используется данная схема, - уклонение от уплаты того или иного налога.   

Можно сразу проиллюстрировать эту картину на примере использования схемы аутстаффинга. Некоторое время назад считалось, что аутстаффинг (от английского out staff - дословно «вне штата») – это один из оптимальных способов экономии на едином социальном налоге. Аутстаффинг означает вывод персонала за штат организации: переведенные сотрудники при этом остаются на прежнем месте работы, но функции работодателя (например, начисление зарплаты и выплата ЕСН) берет на себя другая компания. Несмотря на то, что юридически схема вполне законна, налоговые органы всячески ее пресекают, их поддерживают и арбитражные суды. Давайте рассмотрим подробности одного недавнего и очень показательного судебного разбирательства.

ОАО «Владимирская пивоварня» (далее – Общество) учредило две организации: ЗАО «Владимирская пивоварня – технические системы» и ЗАО «Владимирская пивоварня». Обе фирмы - на упрощенной системе налогообложения. После того, как вышеуказанные организации были зарегистрированы, часть работников из ОАО «Владимирская пивоварня» были уволены и переведены в новые фирмы. При этом Общество заключило с созданными компаниями договоры об оказании услуг по предоставлению персонала. Таким образом, ЗАО начисляют и выплачивают заработную плату работникам, принятым в порядке перевода, а Общество платит за услуги по предоставлению персонала. Так как образованные фирмы применяют «упрощенку», ЕСН они не начисляют.

Проводя выездную проверку правильности исчисления ЕСН за 2003-2006 годы, налоговые органы сделали вывод, что Общество занизило налогооблагаемую базу по ЕСН. Налоговый орган указал, что основная цель создания новых организаций - применение схемы уклонения от уплаты налогов, в результате чего у Общества возникает налоговая выгода.

Общество не согласилось с решением налогового органа и обратилось с заявлением в арбитражный суд. Арбитражный суд Владимирской области отказал в удовлетворении заявленного требования и пришел к выводу о создании Обществом противоправной схемы, связанной с заключением фиктивных сделок, направленных на уклонение от уплаты ЕСН.
Апелляционная инстанция согласилась с выводами суда первой инстанции.

Рассмотрев кассационную жалобу, Федеральный арбитражный суд Волго-Вятского округа не нашел оснований для отмены принятых судебных актов (Постановление от 30 июля 2007 г. № А11-14281/2006-К2-23/916/35
). В рамках кассации ФАС Волго-Вятского округа подтвердил правильность выводов судебных инстанций о действиях Общества с целью уклонения от уплаты ЕСН в рамках созданной схемы. В связи с чем, Обществу правомерно доначислен Инспекцией ЕСН, соответствующие суммы пеней и штрафа, в результате изменения налоговым органом юридической квалификации сделки (п.п.3 п.2 статьи 45 НК РФ). 
Кассационная инстанция подтвердила, что организации были взаимозависимы (в соответствии с п.2 статьи 2 НК РФ «суд может признать лица взаимозависимыми по иным основаниям,…, если отношения между этими лицами могут повлиять на результаты сделок по реализации товаров (работ, услуг)»). Кроме того, судьи указали на ряд обстоятельств, которые свидетельствуют об уклонении от уплаты налогов.

Вот основные факты, которые подтверждают уклонение от уплаты налогов.
1. Договоры об оказании услуг по предоставлению персонала заключены между взаимозависимыми лицами. Одними из учредителей созданных организаций являлись должностные лица Общества – Генеральный директор Общества являлся руководителем и одним из учредителей ЗАО «Владимирская пивоварня», Технический директор Общества являлся руководителем и учредителем ЗАО «Владимирская пивоварня – технические системы».

2. Все три организации имели один юридический адрес.

3. Единственным контрагентом созданных организаций являлась ОАО «Владимирская пивоварня».

4. Вновь созданные организации договоров аренды производственных зданий не заключали, основных средств, недвижимого имущества, производственного оборудования, транспортных средств не имели.

5. Выполняемые трудовые функции и фактическое место осуществления трудовой деятельности для переведенных работников не изменилось. Работники продолжали работать на прежних местах, выполняли прежние должностные обязанности, но уже в рамках договоров оказания услуг по предоставлению персонала. Таким образом, перевод работников носил формальный характер.

6. Общество является единым производственным комплексом, производство осуществляется в рамках непрерывного технологического процесса, который должен обеспечиваться определенным количеством работников. Вследствие перевода более 97 процентов работников Общества приняты на работу во вновь созданные организации, при этом Общество продолжало осуществлять производственную деятельность в прежнем режиме.

7. Работники Общества приняты на работу во вновь созданные организации в таком соотношении, которое позволяет применять указанным организациям упрощенную систему налогообложения в порядке главы 26.2 НК РФ.

8. Доход от оказания услуг по предоставлению персонала покрывал лишь сумму затрат по заработной плате, что подтверждается актами выполненных работ, ведомостями по начислению заработной платы, выписками банка, налоговыми декларациями.

9. Общество по договорам об оказании услуг по предоставлению персонала фактически производило оплату труда, что является объектом обложения ЕСН, но, используя схему оказания услуг, ЕСН с выплат за оказанные услуги (фактически - оплата труда) не исчисляло и не уплачивало. Вновь созданные организации также не исчисляли налог с указанных выплат, в связи с применение упрощенной системы налогообложения.

Итоги этого разбирательства печальны: компанию признали недобросовестной, оштрафовали и доначислили ЕСН.

Таким образом, было признано создание противоправной схемы уклонения от уплаты налогов, в результате чего возникала налоговая выгода.

Термины «налоговая выгода», «схема уклонения от уплаты налогов» - это категории, которые уже прочно вошли в понятийный аппарат налогового права. На концепции «обоснованности налоговой выгоды», которая получила «прописку в жизнь» в октябре 2006 г.  в настоящее время строится рассмотрение всех налоговых споров, связанных с применением различных схем уклонения от уплаты налогов. 
Появлению же понятия «налоговая выгода» с тщательной проработкой критериев признания необоснованности такой выгоды и, как следствие, отказом суда в удовлетворении требований налогоплательщика, связанных с ее получение,  предшествовал долгий и тернистый путь, который берет начало с зарождения  концепции «добросовестность налогоплательщика».
В сфере налоговых отношений действует презумпция добросовестности налогоплательщика (плательщика сборов). Данная презумпция прямо не установлена в Налоговом кодексе РФ, однако вытекает из смысла положения п. 7 ст. 3 НК РФ: "Все неустранимые сомнения, противоречия и неясности актов законодательства о налогах и сборах толкуются в пользу налогоплательщика (плательщика сборов)".

В законодательстве о налогах и сборах отсутствует специальная правовая норма, раскрывающая понятие добросовестности участников налоговых отношений. Нормы налогового законодательства также не содержат такого понятия, как "добросовестный налогоплательщик". 
Категория «добросовестность» введена в налоговое право путем судебного санкционирования
: понятие «добросовестность налогоплательщика» впервые было упомянуто в Постановлении Конституционного суда Российской Федерации от 12 октября 1998 г. №24-П. 
Понятие «добросовестный налогоплательщик» судьи почерпнули из гражданского права – категория «добросовестность» выступает как норма-принцип в статье 10 ГК РФ. Пунктом 3 названной статьи  установлена презумпция разумности действий и добросовестности поведения участников гражданских правоотношений, применяемая в тех случаях, когда закон ставит защиту гражданских прав в зависимость от такого поведения.  Неразумное и недобросовестное поведение приравнивается к злоупотреблению правом. В статье 10 ГК РФ нет признаков, позволяющих признавать поведение недобросовестным и неразумным. Содержание таких понятий оставлено на усмотрение суда. 
Из понятия «добросовестный налогоплательщик» методом «от обратного» возникла такая категория, как «недобросовестный налогоплательщик». 

Рецепция положений цивильного частного права в сферу налоговых отношений без создания «почвы» для введения новой категории в такую молодую и неустойчивую область права, как налоговое право, и формально-юридического механизма ее применения впоследствии привела к отмиранию концепции «добросовестность» и ее трансформации в концепцию «обоснованность налоговой выгоды».    

Возникновение  концепции «недобросовестность налогоплательщика»
Конституционный Суд РФ в Постановлении от 12 октября 1998 г. N 24-П по делу о проверке конституционности пункта 3 статьи 11 Закона Российской Федерации от 27 декабря 1991 года "Об основах налоговой системы в Российской Федерации"
 рассмотрел вопрос о том, с какого момента считается исполненной обязанность по уплате налога.

В мотивировочной части Постановления о незаконности повторного взыскания сумм налогов, списанных со счета налогоплательщика, но не поступивших в бюджет, говорилось следующее: «Повторное взыскание с добросовестного налогоплательщика не поступивших в бюджет налогов нарушает конституционные гарантии частной собственности. Взыскиваемые денежные суммы в таком случае не являются недоимкой, поскольку конституционная обязанность по уплате налогов считается исполненной в тот момент, когда изъятие части имущества добросовестного налогоплательщика в рамках публично - правовых отношений фактически произошло».
Налоговые органы с энтузиазмом ухватились за созданную Конституционным Судом категорию – «добросовестность налогоплательщик», выработав из нее концепцию недобросовестного налогоплательщика. Если в Постановлении сказано о налогоплательщиках добросовестных, то, значит, должны быть и налогоплательщики недобросовестные. 

В Определении КС РФ от 25 июля 2001 г. N 138-О
 по ходатайству МНС РФ о разъяснении Постановления КС РФ от 12 октября 1998 г. делается вывод о том, что на недобросовестных налогоплательщиков не распространяются выводы, которые содержатся в мотивировочной и резолютивной части, и принудительное взыскание с недобросовестных налогоплательщиков не поступивших в бюджет налогов не нарушает конституционные гарантии права частной собственности. Закрепленный в Постановлении подход, допускающий распространение его правовой позиции только на добросовестных налогоплательщиков, предполагает обязанность налоговых органов доказывать обнаруживающуюся недобросовестность налогоплательщиков. В связи с этим в случае непоступления в бюджет соответствующих денежных средств для установления недобросовестности налогоплательщиков налоговые органы вправе - в целях обеспечения баланса государственных и частных интересов - осуществлять необходимую проверку и предъявлять в арбитражных судах требования, обеспечивающие поступление налогов в бюджет, включая иски о признании сделок недействительными и о взыскании в доход государства всего полученного по таким сделкам.

Несмотря на то, что в соответствии с п.1 статьи 31 НК РФ налоговые органы не имеют права на предъявление в суды общей юрисдикции или арбитражные суды исков о признании сделок недействительными, этот вывод послужил отправной точкой открытия широкомасштабной кампании по борьбе с «недобросовестными налогоплательщиками». Налоговые органы получили возможность наказания налогоплательщиков за деяния, не нарушающие норм объективного права и, следовательно, не составляющие правонарушений. Само по себе недобросовестное поведение стало трактоваться налоговыми органами как самостоятельное налоговое правонарушение - неправомерное вредоносное действие.

Далее просматривается тенденция расширения круга дел, в которых недобросовестные налогоплательщики ставятся в неравное с другими лицами положение перед законом: помимо уклонения от уплаты налогов с использованием "проблемных" банков, вводятся дела "о праве на возмещение сумм налоговых вычетов" (по налогу на добавленную стоимость)
.

Эта тенденция хорошо видна на примере типов судебных актов, разрешающих конкретные дела, так или иначе связанные с недобросовестностью налогоплательщика: 

1) в 2000 - 2002 гг. основная доля дел касалась попыток уплаты налогов через "проблемные" банки; 

2) с конца 2002 г., сложилась чрезвычайно обширная практика по делам, связанным с необоснованным применением льгот и вычетов по НДС. Здесь можно выделить 1) отсутствие доказательств экспорта товара; 2) неправильное составление (оформление) счета-фактуры или выставление с нарушением установленного порядка; 3) отсутствие доказательств уплаты сумм НДС своим поставщикам; 4) совершение сделок с лицами, от которых сумма НДС почти наверняка не поступит в бюджет (здесь суды чаще всего встают на сторону налогоплательщика:  например, в Постановлении Десятого Арбитражного апелляционного суда по делу N А41-К2-6726/07 от 12.09.2007 г. отмечается, что при условии выполнения налогоплательщиком-экспортером всех требований, предусмотренных НК РФ для подтверждения правомерности применения льготной ставки 0 процентов по НДС, а также при условии действия презумпции добросовестности налогоплательщика, отказ налогового органа в возмещении НДС по причине неуплаты сумм налога в бюджет поставщиками налогоплательщика-экспортера неправомерен); 5) совершение сделок, не сопровождаемых реальным исполнением или без "разумной деловой цели"; 6) оплата товара из заемных средств (здесь суды встают на сторону налогоплательщика).

3) с этого же времени формируется группа дел о признании недействительными сделок, направленных на уклонение от уплаты налогов по ст. 169 ГК РФ, и взыскании в доход государства всего полученного по этим сделкам (главным образом в рамках дел предыдущей категории); 

4) с 2004 г. появляются дела, связанные с недобросовестными действиями в отношении налога на прибыль; 

5) с середины 2004 г. появляются дела о взыскания налогов и налоговых санкций с недобросовестных налогоплательщиков несмотря на истечение давности привлечения к налоговой ответственности. 
При этом по всем категориям дел большинство отказов в удовлетворении требований налоговых органов объясняется соображениями о простой недоказанности фактов недобросовестного поведения налогоплательщика, в то время как сама возможность использования этой категории судами сомнению не подвергается.

К концу 2004 г. Высший Арбитражный суд РФ формирует позицию оценки добросовестности налогоплательщика через оценку заключенных им сделок. Так, в письме от 11 ноября 2004 г. № С5-7/уз-1355
 ВАС РФ указывает, что при обнаружении признаков фиктивности сделок, направленности их на уход от налогов, согласованности при этом действий поставщиков и налогоплательщиков, необходимо выявлять, нет ли в поведении налогоплательщика признаков недобросовестного поведения. Оценка добросовестности налогоплательщика предполагает оценку заключенных им сделок, их действительности, особенно в тех случаях, когда они не имеют разумной деловой цели.

Заключенные сделки должны не только формально не противоречить законодательству, но и не вступать в противоречие с общими запретами недопустимости недобросовестного осуществления прав налогоплательщиком. Принцип добросовестности в таком случае может использоваться правоприменителями в качестве критерия при разрешении налоговых споров.

В целом, подводя итоги, можно определить категорию «недобросовестность налогоплательщика» через признаки, которыми она была наделена благодаря богатой судебной практике. Главным признаком недобросовестности выступает фиктивный характер сделок налогоплательщика, то есть совершение им таких сделок, которые не имеют разумной деловой цели и направлены на уход от налогов, т.е. наличие в действиях налогоплательщика «налоговой схемы», направленной на уклонение от уплаты налогов
. В целом последствие признания налогоплательщика недобросовестным выражается в его лишении любых прав и гарантий, предоставленных нормами налогового законодательства.
Исходя из арбитражной практики, можно выделить также следующие признаки неплатежеспособности
:

-   отсутствие у налогоплательщика кадрового состава или малочисленность работников;
- отсутствие у налогоплательщика ресурсов, необходимых для осуществления предпринимательской деятельности;

-  налогоплательщик заключает хозяйственные договоры и осуществляет платежи на счета фирм, имеющих признаки «фирм-однодневок»;

- отсутствие подлинных документов, подтверждающих реальное движение товаров и материальных ценностей;
- отсутствие «реальных затрат» при уплате НДС.
О том, что понятие «добросовестный налогоплательщик» нужно закрепить в Налоговом кодексе, впервые заговорили в 2004 г. Внесенные в Думу законопроекты, направленные на прекращение налогово-судебных манипуляций понятиями, исходя не из закона, а из субъективного мнения отдельных лиц, так и не были приняты. 

Конституционный Суд РФ также не сформулировал четкие критерии недобросовестности. 

Наконец, 12 октября 2006 г. Пленум ВАС РФ утвердил Постановление №53 «Об оценке арбитражными судами обоснованности получения налогоплательщиком налоговой выгоды»
 (далее – Постановление №53). Этот документ обязателен для применения при разрешении налогового спора в арбитражном суде. При этом понятие «добросовестность налогоплательщика» рассматривается в соответствии со своей сущностью – именно как презумпция, исходя из которой предполагается, что действия налогоплательщика, имеющие своим результатом получение налоговой выгоды, экономически оправданы, а сведения, содержащиеся в налоговой декларации и бухгалтерской отчетности, - достоверны.

Таким образом, вводится новый критерий оценки действий налогоплательщика – «налоговая выгода», на получение которой направлены действия налогоплательщика. 
Исходя из презумпции добросовестности,  предполагается, что получение налоговой выгоды обоснованно при представлении налогоплательщиком в налоговый орган всех надлежащим образом оформленных документов, предусмотренных законодательством о налогах и сборах.

Любая презумпция имеет прежде всего процессуальное значение, т.к. распределяет между сторонами спорного правоотношения обязанность (бремя) доказывания. Из этой презумпции вытекает, что доказывать недобросовестность через необоснованность налоговой выгоды, а именно через доказательство  неполноты, недостоверности и (или) противоречивости представленных сведений, должны налоговые органы. Суд же исходит из предположения, что лицо, к которому предъявлены требования, действовало добросовестно.

Становление  концепции «налоговая выгода»
Под «налоговой выгодой» для целей Постановления №53 понимается уменьшение размера налоговой обязанности вследствие, в частности, уменьшения налоговой базы, получения налогового вычета, налоговой льготы, применения более низкой налоговой ставки, а также получение права на возврат (зачет) или возмещение налога из бюджета.

В Постановлении приведены критерии признания налоговой выгоды необоснованной:

- для целей налогообложения учтены операции не в соответствии с их действительным экономическим смыслом или учтены операции, не обусловленные разумными экономическими или иными причинами (целями делового характера);
- налоговая выгода получена вне связи с осуществлением реальной предпринимательской или иной экономической деятельности;
- главной целью, преследуемой налогоплательщиком, являлось получение дохода исключительно или преимущественно за счет налоговой выгоды в отсутствие намерения осуществлять реальную экономическую деятельность;
- налогоплательщик действовал без должной осмотрительности и осторожности, и ему должно было быть известно о нарушениях, допущенных контрагентом; деятельность налогоплательщика, его взаимозависимых или аффилированных лиц направлена на совершение операций, связанных с налоговой выгодой, преимущественно с контрагентами, не исполняющими своих налоговых обязанностей.

Следующие обстоятельства могут свидетельствовать о необоснованности налоговой выгоды:

- невозможность реального осуществления налогоплательщиком указанных операций с учетом времени, места нахождения имущества или объема материальных ресурсов, экономически необходимых для производства товаров, выполнения работ или оказания услуг;

- отсутствие необходимых условий для достижения результатов соответствующей экономической деятельности в силу отсутствия управленческого или технического персонала, основных средств, производственных активов, складских помещений, транспортных средств;

- учет для целей налогообложения только тех хозяйственных операций, которые непосредственно связаны с возникновением налоговой выгоды, если для данного вида деятельности также требуется совершение и учет иных хозяйственных операций;

- совершение операций с товаром, который не производился или не мог быть произведен в объеме, указанном налогоплательщиком в документах бухгалтерского учета.

В случае наличия особых форм расчетов и сроков платежей, свидетельствующих о групповой согласованности операций, суду необходимо исследовать, обусловлены ли они разумными экономическими или иными причинами (деловыми целями).

Также в Постановлении выделен ряд факультативных признаков, которые во взаимосвязи с иными указанными выше обстоятельствами могут служить основанием для признания налоговой выгоды необоснованной:

- создание организации незадолго до совершения хозяйственной операции;

- взаимозависимость участников сделок;

- неритмичный характер хозяйственных операций;

- нарушение налогового законодательства в прошлом;

- разовый характер операции;

- осуществление операции не по месту нахождения налогоплательщика;

- осуществление расчетов с использованием одного банка;

- осуществление транзитных платежей между участниками взаимосвязанных хозяйственных операций;

- использование посредников при осуществлении хозяйственных операций.

В Постановлении приведены последствия признания налоговой выгоды необоснованной – это отказ в удовлетворении требований налогоплательщиков, связанных с ее получением.
С признанием налоговой выгоды необоснованной тесно связана оценка хозяйственной операции с точки зрения подлинного экономического содержания. 
Если суд придет к выводу о том, что налогоплательщик для целей налогообложения учел операции не в соответствии с их действительным экономическим смыслом, суд определяет объем прав и обязанностей налогоплательщика, исходя из подлинного экономического содержания соответствующей операции.

Если вернуться к примеру, рассмотренному нами в самом начале, то мы как раз увидим, что судом было установлено подлинное экономическое содержание хозяйственных операций, а именно – начисление и оплата труда сотрудникам организации. При таких обстоятельствах судами был сделан вывод о том, что совершенные ОАО "Владимирская пивоварня" и его контрагентами действия преследовали цель, направленную на уклонение от уплаты единого социального налога, в связи с чем Обществу правомерно доначислен Инспекцией ЕСН, соответствующие суммы пеней и штрафа.

Мы на примере увидели, насколько опасно использование оценочных категорий в праве. Оценочные  понятия, используемые впоследствии в конъюнктурных целях, постепенно оттесняют нормы права на второй план, придают им декларативный характер. В публично-правовых отношениях, основанных на принципе подчинения, это всегда чревато административным произволом. Так, «недобросовестные налогоплательщики» постепенно превратились во «врагов народа». Налоговые правоотношения требуют определенности взаимных прав и обязанностей их участников, и совершенно недопустима оценка действий налогоплательщика через категорию «добросовестность», зависящая целиком и полностью от внутреннего убеждения (субъективного усмотрения) правоприменителя. В этой связи Конституционный Суд в своем Определении от 18.01.2005 г. №36-О
 разъясняет, что суды не имеют право огульно использовать не определенные на законодательном уровне понятия «добросовестность» и «недобросовестность». 

Разработка Высшим Арбитражным Судом концепции «налоговой выгоды» с определением критериев признания такой выгоды необоснованной улучшило ситуацию в том плане, что задало некие рамки субъективной оценки действий налогоплательщика при разрешении налоговых споров. При этом с выходом Постановления №53 наглядно видно, что до максимума возросло влияние арбитражного суда на правоприменительную практику при рассмотрении налоговых споров. 
Однако разъяснения, приведенные в Постановлении №53, имеют строго ограниченную сферу применения и цели: они даны для руководства арбитражным судам при разрешении налоговых споров в целях обеспечения единообразия судебной практики при оценке доказательств обоснованности возникновения у налогоплательщика налоговой выгоды. И все! 
Проблема законодательного закрепления концепции оценки «налоговой выгоды», введенной судебной практикой и носящей прецедентный характер, так и остается не решенной. Судебная практика ввела критерии оценки действий налогоплательщика, но если эти действия совершаются в рамках законно установленных прав, то недопустимо установление ответственности за их совершение. А тем более, недопустимо, устанавливать ответственность за действия налогоплательщика, оцениваемые не с позиции закона, а с некой оценочной субъективной позиции, пусть даже сложившейся в результате судебной практики и закрепленной в постановлении Высшего Арбитражного Суда. 
Конституционный Суд РФ в Постановлении от 27 мая 2003 г. N 9-П
 отмечает, что недопустимо установление ответственности за такие действия налогоплательщика, которые, хотя и имеют своим следствием неуплату налога либо уменьшение его суммы, но заключаются в использовании предоставленных налогоплательщику законом прав, связанных с освобождением на законном основании от уплаты налога или с выбором наиболее выгодных для него форм предпринимательской деятельности и соответственно - оптимального вида платежа. В силу конституционного принципа равенства всех перед законом и судом запреты и иные установления, закрепляемые в законе, должны быть определенными, ясными, недвусмысленными. Неопределенность содержания правовой нормы допускает возможность неограниченного усмотрения в процессе правоприменения и тем самым - нарушения принципа равенства, а также принципа верховенства закона.

Правоприменительная практика не должна подменять собой закон, устанавливая косвенным путем дополнительные права и обязанности налогоплательщика, пусть даже из благих намерений – борьбы за уплату налогов. Но эти благие намерения легко превращаются в «неограниченность усмотрения», что приводит к нарушению принципа верховенства закона, о чем и говорит Конституционный Суд. 
Таким образом, оценка действий налогоплательщика в соответствии с такими критериями, как «добросовестность», «налоговая выгода» может осуществляться только при условии законодательного закрепления данных принципов и четких критериев оценки.   
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