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Настоящий Закон определяет задачи, принципы, основные направления и формы противодействия коррупции в рамках реализации антикоррупционной политики в Республике Татарстан. Антикоррупционная политика в качестве предмета настоящего Закона представляет собой деятельность субъектов антикоррупционной политики, направленную на создание эффективной системы противодействия коррупции.

Глава 1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1. Основные понятия, используемые в настоящем Законе

Для целей настоящего Закона используются следующие основные понятия:

1) коррупция - незаконное принятие либо извлечение в своих интересах, а равно в интересах иных лиц, лично или через посредников имущественных благ и преимуществ лицами, замещающими государственные должности, а равно должности государственной гражданской службы или муниципальной службы, с использованием своих должностных полномочий и связанных с ними возможностей, а равно подкуп данных лиц путем противоправного предоставления им физическими и юридическими лицами указанных благ и преимуществ;

2) коррупционное правонарушение - это деяние, обладающее признаками коррупции, за которое действующими правовыми актами предусмотрена гражданско-правовая, дисциплинарная, административная или уголовная ответственность;

3) государственный орган - образованная в соответствии с законодательством Республики Татарстан составная часть государственного аппарата, наделенная соответствующей компетенцией и производной от нее структурой, осуществляющая в присущих ей организационно-правовых формах государственно-властные полномочия;

4) антикоррупционный мониторинг - наблюдение, анализ, оценка и прогноз коррупционных правонарушений, коррупциогенных факторов, а также мер реализации антикоррупционной политики;

5) антикоррупционная экспертиза правовых актов - деятельность специалистов по выявлению и описанию коррупциогенных факторов, относящихся к действующим правовым актам и их проектам; разработке рекомендаций, направленных на устранение или ограничение действия таких факторов;

6) коррупциогенный фактор - явление или совокупность явлений, порождающие коррупционные правонарушения или способствующие их распространению;

7) предупреждение коррупции - деятельность субъектов антикоррупционной политики, направленная на выявление, изучение, ограничение либо устранение явлений, порождающих коррупционные правонарушения или способствующих их распространению.

Статья 2. Задачи антикоррупционной политики

Задачами антикоррупционной политики в Республике Татарстан являются:

1) устранение причин, порождающих коррупцию, и противодействие условиям, способствующим ее проявлению;

2) повышение риска коррупционных действий и потерь от них;

3) увеличение выгод от действий в рамках закона и во благо общественных интересов;

4) вовлечение гражданского общества в реализацию антикоррупционной политики;

5) формирование нетерпимости по отношению к коррупционным действиям.

Статья 3. Основные принципы противодействия коррупции

Противодействие коррупции в Республике Татарстан осуществляется на основе следующих основных принципов:

1) равенства всех перед законом и судом;

2) приоритета профилактических мер, направленных на искоренение условий, порождающих коррупцию;

3) обеспечения четкой правовой регламентации деятельности государственных органов, органов местного самоуправления, законности и гласности такой деятельности, государственного и общественного контроля за ней;

4) совершенствования структуры государственного и муниципального аппаратов и процедуры решения вопросов, затрагивающих права и законные интересы физических и юридических лиц;

5) приоритета защиты прав и законных интересов физических и юридических лиц;

6) признания допустимости ограничений прав и свобод лиц, замещающих государственные должности, должности государственной гражданской службы или муниципальной службы в случаях, предусмотренных федеральным законодательством;

7) восстановления нарушенных прав и законных интересов физических и юридических лиц, ликвидации и предупреждения вредных последствий коррупционных правонарушений;

8) защиты государством прав и законных интересов лиц, замещающих государственные должности, должности государственной гражданской службы или муниципальной службы, установления этим лицам заработной платы (денежного содержания) и льгот, обеспечивающих указанным лицам и их семьям достойный уровень жизни;

9) ответственности лиц, замещающих государственные должности, должности государственной гражданской службы или муниципальной службы, за коррупционные правонарушения;

10) взаимодействия государственной власти и общества;

11) обеспечения гласности;

12) адаптивности политики, опирающейся на независимые мониторинг и социальную диагностику.

Статья 4. Субъекты антикоррупционной политики

Субъектами антикоррупционной политики в Республике Татарстан являются:

1) государственные органы, на которые возлагаются отдельные полномочия по реализации антикоррупционной политики;

2) специальный государственный орган по реализации антикоррупционной политики;

3) органы местного самоуправления;

4) общественные организации, вовлеченные в реализацию антикоррупционной политики;

5) средства массовой информации.

Статья 5. Виды коррупционных правонарушений

1. Определения коррупционных дисциплинарных проступков, административных правонарушений и преступлений предусматриваются настоящей статьей для организации учета совершенных коррупционных правонарушений в целях анализа состояния и эффективности мер противодействия коррупции в Республике Татарстан.

2. Виды коррупционных правонарушений:

1) дисциплинарные коррупционные проступки - проступки, обладающие признаками коррупции и не являющиеся преступлениями или административными правонарушениями, за которые установлена дисциплинарная ответственность;

2) административные коррупционные правонарушения - обладающие признаками коррупции и не являющиеся преступлениями правонарушения, за которые установлена административная ответственность;

3) коррупционные преступления - виновно совершенные общественно опасные деяния, предусмотренные соответствующими статьями Уголовного кодекса Российской Федерации, содержащие признаки коррупции, предусмотренные пунктом 1 статьи 1 настоящего Закона;

4) преступления, связанные с коррупционными преступлениями, - любые общественно опасные деяния, предусмотренные статьями Уголовного кодекса Российской Федерации, совершенные в соучастии с лицами, которые могут быть признаны виновными в совершении коррупционных преступлений.

Статья 6. Правовое регулирование отношений в сфере противодействия коррупции в Республике Татарстан

Правовое регулирование в сфере противодействия коррупции в Республике Татарстан осуществляется Конституцией Российской Федерации, Конституцией Республики Татарстан, федеральными законами, законами Республики Татарстан, настоящим Законом и иными нормативными правовыми актами.

Глава 2. ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РЕАЛИЗАЦИИ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ

ПОЛИТИКИ В РЕСПУБЛИКЕ ТАТАРСТАН

Статья 7. Предупреждение коррупционных правонарушений

Предупреждение коррупционных правонарушений осуществляется путем применения следующих мер:

1) разработка и реализация республиканской, ведомственных и муниципальных антикоррупционных программ;

2) антикоррупционная экспертиза правовых актов и их проектов;

3) мониторинг коррупционных правонарушений в целом и отдельных их видов;

4) антикоррупционные образование и пропаганда;

5) оказание государственной поддержки формированию и деятельности общественных объединений, создаваемых в целях противодействия коррупции;

6) опубликование отчетов о реализации мер антикоррупционной политики;

7) иные меры, предусмотренные законодательством.

Статья 8. Пресечение коррупционных правонарушений

Пресечение коррупционных правонарушений и привлечение виновных лиц к ответственности регулируется нормами законодательства Российской Федерации и не является предметом настоящего Закона.

Глава 3. СИСТЕМА МЕР ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ

КОРРУПЦИОННЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ

Статья 9. Антикоррупционные программы

1. Антикоррупционная программа является комплексной мерой антикоррупционной политики, обеспечивающей согласованное применение правовых, экономических, образовательных, воспитательных, организационных и иных мер, направленных на противодействие коррупции в Республике Татарстан.

2. Заказчиком антикоррупционной программы Республики Татарстан является Кабинет Министров Республики Татарстан. Разработка проекта антикоррупционной программы Республики Татарстан осуществляется на основе открытого конкурса и финансируется из бюджета Республики Татарстан. Проект, победивший в конкурсе, публикуется в официальных средствах массовой информации. Доработка официального проекта антикоррупционной программы Республики Татарстан осуществляется экспертной группой, образуемой при специальном государственном органе по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан. При доработке официального проекта учитываются предложения и рекомендации, высказанные участниками открытого обсуждения.

3. Ведомственные антикоррупционные программы разрабатываются министерствами и ведомствами Республики Татарстан. Порядок разработки и финансирования проектов антикоррупционных программ ведомственного уровня определяется Кабинетом Министров Республики Татарстан.

4. Муниципальные антикоррупционные программы разрабатываются органами местного самоуправления Республики Татарстан в соответствии с порядком, установленным законодательством Российской Федерации и Республики Татарстан об органах местного самоуправления.

Статья 10. Антикоррупционная экспертиза правовых актов и их проектов

1. Антикоррупционная экспертиза правовых актов и их проектов имеет целью выявление и устранение несовершенства правовых норм, которые повышают вероятность коррупционных действий.

2. Решение о проведении антикоррупционной экспертизы действующего закона принимается Президентом Республики Татарстан или Государственным Советом Республики Татарстан.

3. Решение о проведении антикоррупционной экспертизы проекта закона принимается Государственным Советом Республики Татарстан после рассмотрения проекта соответствующего закона в первом чтении.

4. Решение о проведении антикоррупционной экспертизы иных правовых актов и их проектов принимается Кабинетом Министров Республики Татарстан по предложению уполномоченного органа исполнительной власти Республики Татарстан в области юстиции или по собственной инициативе.

5. Министерства, ведомства и органы местного самоуправления Республики Татарстан вправе внести предложение в Кабинет Министров Республики Татарстан о проведении антикоррупционной экспертизы подготовленного ими проекта правового акта или изданного ими правового акта.

6. Специальный государственный орган по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан имеет право вносить предложения о проведении антикоррупционной экспертизы проектов законов, действующих законов, иных правовых актов и их проектов государственным органам, наделенным полномочиями принимать решение о проведении антикоррупционной экспертизы.

7. Финансирование антикоррупционной экспертизы, проводимой в порядке, установленном настоящим Законом, осуществляется из бюджета Республики Татарстан.

8. По инициативе общественных и других негосударственных объединений, а также физических лиц может быть проведена общественная антикоррупционная экспертиза правовых актов и их проектов. Материалы общественной антикоррупционной экспертизы носят рекомендательный характер и обязательны для рассмотрения специальным государственным органом по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан.

Статья 11. Антикоррупционный мониторинг

1. Антикоррупционный мониторинг включает мониторинг коррупции, коррупциогенных факторов и мер антикоррупционной политики.

2. Мониторинг коррупции и коррупциогенных факторов проводится в целях обеспечения разработки и реализации антикоррупционных программ путем учета коррупционных правонарушений, анализа документов, проведения опросов и экспериментов, обработки, оценки и интерпретации данных о проявлениях коррупции.

3. Мониторинг мер реализации антикоррупционной политики проводится в целях обеспечения оценки эффективности таких мер, в том числе реализуемых посредством антикоррупционных программ, и осуществляется путем наблюдения результатов применения мер предупреждения, пресечения и ответственности за коррупционные правонарушения, а также мер возмещения причиненного такими правонарушениями вреда; анализа и оценки полученных в результате такого наблюдения данных; разработки прогнозов будущего состояния и тенденций развития соответствующих мер.

4. Решение о проведении мониторинга принимается Кабинетом Министров Республики Татарстан по предложению специального государственного органа по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан и финансируется из бюджета Республики Татарстан.

Статья 12. Антикоррупционное образование и пропаганда

1. Антикоррупционное образование является целенаправленным процессом обучения и воспитания в интересах личности, общества и государства, основанным на дополнительных общеобразовательных и профессиональных образовательных программах, разработанных в рамках национально-регионального компонента государственных образовательных стандартов и реализуемых в образовательных учреждениях среднего общего и высшего профессионального образования для решения задач формирования антикоррупционного мировоззрения, повышения уровня правосознания и правовой культуры, а также подготовки и переподготовки специалистов соответствующей квалификации.

2. Организация антикоррупционного образования возлагается на уполномоченный орган исполнительной власти Республики Татарстан в области образования и науки и осуществляется им во взаимодействии с субъектами антикоррупционной политики на базе образовательных учреждений, находящихся в ведении Республики Татарстан, в соответствии с законодательством Российской Федерации и Республики Татарстан.

3. Антикоррупционная пропаганда представляет собой целенаправленную деятельность средств массовой информации, координируемую и стимулируемую системой государственных заказов и грантов, содержанием которой является просветительская работа в обществе по вопросам противостояния коррупции в любых ее проявлениях, воспитание в населении чувства гражданской ответственности за судьбу реализуемых антикоррупционных программ, укрепление доверия к власти.

4. Организация антикоррупционной пропаганды возлагается на специальный уполномоченный орган Республики Татарстан в сфере массовых коммуникаций и осуществляется им во взаимодействии с субъектами антикоррупционной политики в соответствии с Законом Российской Федерации "О средствах массовой информации" и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации и Республики Татарстан, регулирующими отношения по получению и распространению массовой информации.

Статья 13. Оказание государственной поддержки формированию и деятельности общественных объединений, создаваемых в целях противодействия коррупции

1. Государственная поддержка формированию и деятельности общественных объединений, создаваемых в целях противодействия коррупции, представляет собой совокупность организационных, организационно-технических, правовых, экономических и иных мер, направленных на укрепление и развитие общественных объединений и некоммерческих организаций, имеющих и реализующих в качестве уставных целей и задач противодействие коррупции.

2. Государственная поддержка формированию и деятельности общественных объединений, создаваемых в целях противодействия коррупции, регулируется законодательством.

Статья 14. Отчеты о реализации мер антикоррупционной политики

1. Министерства и ведомства Республики Татарстан ежегодно к 1 февраля представляют отчеты о реализации мер антикоррупционной политики в специальный государственный орган по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан.

2. В качестве обязательных в такие отчеты подлежат включению данные о результатах реализации антикоррупционных программ, выполнении иных обязательных для субъектов антикоррупционной политики положений настоящего Закона.

3. Специальный государственный орган по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан представляет сводный отчет о состоянии коррупции и реализации мер антикоррупционной политики в Республике Татарстан Президенту Республики Татарстан, Государственному Совету Республики Татарстан.

Глава 4. ОРГАНИЗАЦИОННОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ПОЛИТИКИ

В РЕСПУБЛИКЕ ТАТАРСТАН

Статья 15. Координация деятельности в сфере реализации антикоррупционной политики в Республике Татарстан

1. Координацию деятельности в сфере реализации антикоррупционной политики в Республике Татарстан осуществляет специальный государственный орган по реализации антикоррупционной политики Республики Татарстан в соответствии с положением, утверждаемым Президентом Республики Татарстан.

2. В министерствах и ведомствах Республики Татарстан правовыми актами их руководителей создаются собственные специальные подразделения или определяются ответственные лица, наделенные функциями по предупреждению коррупционных правонарушений, которые взаимодействуют с комиссиями по соблюдению требований к служебному поведению государственных служащих и урегулированию конфликта интересов, образованными в соответствии с Законом Республики Татарстан "О государственной гражданской службе Республики Татарстан".

Статья 16. Совещательные и экспертные органы

1. Субъекты антикоррупционной политики могут создавать совещательные и экспертные органы из числа представителей заинтересованных государственных органов, общественных объединений, научных, образовательных учреждений и иных организаций и лиц, специализирующихся на изучении проблем коррупции.

2. Полномочия, порядок формирования и деятельности совещательных и экспертных органов, их персональный состав утверждаются соответствующими государственными органами, органами местного самоуправления, при которых они создаются.

Статья 17. Финансовое обеспечение реализации антикоррупционной политики в Республике Татарстан

Финансовое обеспечение реализации антикоррупционной политики в Республике Татарстан осуществляется за счет средств бюджета Республики Татарстан в пределах средств, предусмотренных законом Республики Татарстан о бюджете на очередной финансовый год на указанные цели.

Глава 5. ЗАКЛЮЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 18. Ответственность за нарушение настоящего Закона

Несоблюдение требований настоящего Закона влечет ответственность в соответствии с законодательством.

Статья 19. Вступление в силу настоящего Закона

1. Настоящий Закон вступает в силу по истечении 10 дней со дня его официального опубликования.

2. Предложить Президенту Республики Татарстан и Кабинету Министров Республики Татарстан привести свои нормативные правовые акты в соответствие с настоящим Законом.

Президент

Республики Татарстан

М.Ш.ШАЙМИЕВ

Казань, Кремль

4 мая 2006 года

N 34-ЗРТ

УТВЕРЖДЕН

постановлением 

Кабинета Министров

Республики Татарстан 

от___________ № ______

ПОРЯДОК ПРЕДСТАВЛЕНИЯ
НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ РЕСПУБЛИКИ ТАТАРСТАН И ИХ ПРОЕКТОВ НА АНТИКОРРУПЦИОННУЮ ЭКСПЕРТИЗУ В КАБИНЕТ МИНИСТРОВ РЕСПУБЛИКИ ТАТАРСТАН
1. Настоящий    Порядок    устанавливает    правила    представления
нормативных  правовых  актов Республики Татарстан и их проектов  (далее - акты и проекты актов) органов исполнительной власти Республики Татарстан, а также органов местного самоуправления на антикоррупционную
экспертизу в Кабинет Министров Республики Татарстан.
2. Органы исполнительной власти Республики Татарстан и органы
местного самоуправления вправе внести предложение в Кабинет Министров
Республики    Татарстан    о    проведении    антикоррупционной    экспертизы
подготовленного ими проекта правового акта или изданного ими правового
акта.
3. Акты  и  проекты  актов     направляются   в  Кабинет  Министров
Республики    Татарстан    с    сопроводительным    письмом    за    подписью
руководителя органа исполнительной власти Республики Татарстан (органа
местного самоуправления) или лица, его замещающего.
4. Акт   (проект   акта)   с   сопроводительным   письмом   и   другими
документами направляется Кабинетом Министров Республики Татарстан в
Министерство      юстиции      Республики      Татарстан      для      проведения
антикоррупционной экспертизы.
5.
Министерство    юстиции    Республики    Татарстан    обеспечивает
проведение антикоррупционной экспертизы в срок не более одного месяца со
дня регистрации акта (проекта акта).
В необходимых случаях при проведении антикоррупционной экспертизы Министерство юстиции Республики Татарстан вправе запрашивать и получать информацию у заинтересованных органов исполнительной власти (органов местного самоуправления).
6.
Заключение, составленное по результатам экспертизы, подписанное
министром юстиции Республики Татарстан или лицом, его замещающим,
направляется   в   адрес   органа  исполнительной   власти   (органа  местного
самоуправления), представившего акт (проект акта) на экспертизу.

ПОРЯДОК ПРОВЕДЕНИЯ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ   НОРМАТИВНЫХ  ПРАВОВЫХ АКТОВ И ПРОЕКТОВ  НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ РЕСПУБЛИКИ ТАТАРСТАН

I. ПРОВЕДЕНИЕ ЭКСПЕРТИЗЫ 

 НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ И ПРОЕКТОВ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ НА КОРРУПЦИОГЕННОСТЬ

1.1 Антикоррупционная экспертиза проводится в отношении  нормативных правовых актов и проектов  нормативных правовых актов (далее – акты и проекты актов) органов исполнительной власти Республики Татарстан.

1.2. Антикоррупционной экспертизе подлежат следующие акты и проекты актов   органов исполнительной власти Республики Татарстан:

затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина;

об утверждении административных регламентов оказания государственных услуг и выполнения отдельных государственных функций;

связанные с распределением бюджетных средств;

связанные с управлением государственной собственностью;

связанные с размещением государственного заказа;

регламентирующие осуществление  полномочий подведомственных организаций;

регламентирующие контрольные, разрешительные и регистрационные полномочия органов исполнительной власти Республики Татарстан;  

иные акты и проекты актов по усмотрению  руководителя органа исполнительной власти Республики Татарстан (далее – руководитель органа исполнительной власти).

1.3 Руководитель органа исполнительной власти назначает должностное лицо, ответственное за проведение антикоррупционной экспертизы в данном органе исполнительной власти (далее – должностное лицо). Указанное должностное лицо также является ответственным за ведение в органе исполнительной власти Журнала учета  нормативных правовых актов и проектов  нормативных правовых актов, поступивших на антикоррупционную экспертизу, в котором отражаются сведения о поступивших на антикоррупционную экспертизу  актах (проектах  актов), сроке проведения и результатах экспертизы.

1.4 Акты и проекты актов для проведения антикоррупционной экспертизы направляются руководителем структурного подразделения, по инициативе которого был принят данный акт (ответственного за разработку проекта  акта) должностному лицу. 

Акты и проекты актов также могут быть направлены для проведения экспертизы руководителем органа исполнительной власти.

 1.5 При проведении антикоррупционной экспертизы должностное лицо обеспечивает проведение антикоррупционной экспертизы, в том числе:

проверку наличия в акте (проекте  акта) норм, устанавливающих  разрешительные, контрольные, регистрационные и юрисдикционные полномочия; 

проверку соответствия формулировок и терминов, употребляемых в акте (проекте  акта), формулировкам и терминам федерального законодательства и законодательства Республики Татарстан; 

проверку акта (проекта акта) на предмет дублирования полномочий отдельных государственных служащих или  структурных  подразделений  по регулируемому данным актом (проектом акта) вопросу;

 проверку по Журналу учета нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, поступивших на антикоррупционную экспертизу, информации о возможном представлении  данного  акта (проекта акта), либо аналогичных по содержанию документов,  на антикоррупционную экспертизу ранее и устанавливает причину его несогласования.

1.6 Должностное лицо устанавливает наличие или отсутствие в акте (проекте акта), представленном на экспертизу, коррупциогенных  норм.

1.7 Должностное лицо  в процессе осуществления антикоррупционной экспертизы в случае необходимости вправе запрашивать и получать  дополнительные материалы или информацию у заинтересованных в антикоррупционной экспертизе структурных подразделений и должностных лиц. Запрашиваемые   материалы и информация должны быть предоставлены должностному лицу в срок не более трех дней с момента получения запроса.

II. ПОДГОТОВКА ЗАКЛЮЧЕНИЯ

О КОРРУПЦИОГЕННОСТИ  ИЛИ НЕКОРРУПЦИОГЕННОСТИ   НОРМАТИВНОГО ПРАВОВОГО АКТА (ПРОЕКТА   НОРМАТИВНОГО ПРАВОВОГО АКТА) ОРГАНА ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ РЕСПУБЛИКИ ТАТАРСТАН  

2.1 Должностное лицо по результатам проведенной экспертизы составляет заключение.  

2.2. Должностное лицо при проведении антикоррупционной экспертизы акта (проекта акта) должен учитывать следующие коррупционные факторы:

обилие отсылочных и бланкетных норм;

широкие возможности локального нормотворчества;

наличие коллизий правовых норм;

нечеткое определение компетенции государственного органа (нормы, определяющие компетенцию государственного органа (должностного лица) по формуле «вправе»);

нормы, устанавливающие дублирующие полномочия разных государственных служащих в рамках одного государственного органа, или различных государственных органов; ответственность нескольких государственных служащих за одно и то же решение, а также нормы, содержащие дискреционные полномочия органов государственной власти (должностных лиц);  

отсутствие ответственности государственного служащего за правонарушения и отсутствие контроля за государственными органами и государственными служащими;

отсутствие административных процедур;

анализ оснований для отказа в совершении действия (открытый перечень оснований для отказа в совершении действия, отсылочная норма, содержание оценочных оснований отказа);

отсутствие специальных процедур для осуществления некоторых видов полномочий;

установление пробелов в законодательном регулировании того или иного вопроса, позволяющих государственным органам (должностным лицам, государственным служащим) самостоятельно устанавливать собственные полномочия.

2.3  В заключении отражаются следующие сведения:

       
название и реквизиты  акта (проекта  акта), представленного на экспертизу;

       
основание для проведения экспертизы;

       
наличие или отсутствие в анализируемом  акте (проекте акта) коррупциогенных норм;   

конкретные положения акта (проекта акта), содержащие коррупциогенные нормы;      
 

предложения по изменению формулировок правовых норм либо исключению отдельных норм для устранения коррупциогенности.

2.4 Срок проведения экспертизы правовых актов (проектов правовых актов) на коррупциогенность составляет  не более десяти дней.

III. ИСПОЛНЕНИЕ ЗАКЛЮЧЕНИЯ

О КОРРУПЦИОГЕННОСТИ   АКТА  (ПРОЕКТА   АКТА)  

3.1 Заключение, составленное по результатам антикоррупционной экспертизы акта (проекта акта), подготовленное и подписанное должностным лицом, направляется лицу, направившему данный акт (проект акта) на антикоррупционную экспертизу.  

3.2 Руководитель структурного подразделения, по инициативе которого был принят  акт, получив заключение о коррупциогенности акта, обязан в течение трех дней подготовить проект нормативного правового акта о внесении изменений либо признании утратившим силу акта, являвшегося предметом антикоррупционной экспертизы, и направить должностному лицу для проведения антикоррупционной экспертизы. 

В случае отсутствия коррупциогенных норм в представленном проекте акта о внесении изменений, заключение подписывается должностным лицом, и проект акта с визами заинтересованных руководителей структурных подразделений направляется на подпись руководителю органа исполнительной власти. 

В случае наличия коррупциогенных норм в представленном проекте акта о внесении изменений должностное лицо направляет заключение руководителю органа исполнительной власти. Руководитель органа исполнительной власти направляет заключение руководителю структурного подразделения для исполнения в соответствии с выводами, содержащимися в заключении, либо направляет проект акта о внесении изменений для проведения антикоррупционной экспертизы в Кабинет Министров Республики Татарстан.  

3.3 Руководитель структурного подразделения, ответственного за разработку проекта  акта, получив заключение о коррупциогенности   проекта акта, обязан в течение трех дней устранить все недостатки и направить доработанный проект акта должностному лицу для повторной антикоррупционной экспертизы.  

Срок проведения повторной антикоррупционной экспертизы составляет не более трех дней.

В случае отсутствия в доработанном проекте акта коррупциогенных норм, заключение подписывается должностным лицом, и проект акта с визами заинтересованных руководителей структурных подразделений направляется на подпись руководителю органа исполнительной власти. 

В случае наличия в доработанном проекте акта коррупциогенных норм должностное лицо направляет заключение руководителю органа исполнительной власти. Руководитель органа исполнительной власти направляет заключение руководителю структурного подразделения для исполнения в соответствии с выводами, содержащимися в заключении, либо направляет проект акта о внесении изменений для проведения антикоррупционной экспертизы в Кабинет Министров Республики Татарстан.  

ПОРЯДОК ПРОВЕДЕНИЯ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ МУНИЦИПАЛЬНЫХ НОРМАТИВНЫХ  ПРАВОВЫХ АКТОВ И ПРОЕКТОВ МУНИЦИПАЛЬНЫХ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ

I. ПРОВЕДЕНИЕ ЭКСПЕРТИЗЫ 

МУНИЦИПАЛЬНЫХ  НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ И ПРОЕКТОВ МУНИЦИПАЛЬНЫХ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ НА КОРРУПЦИОГЕННОСТЬ

1.1 Антикоррупционная экспертиза проводится в отношении муниципальных нормативных правовых актов и проектов муниципальных нормативных правовых актов (далее – акты и проекты актов).

1.2. Антикоррупционной экспертизе подлежат  акты и проекты актов:

затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина;

связанные с распределением бюджетных средств;

связанные с управлением и распоряжением муниципальной собственностью;

связанные с размещением муниципального заказа;

регламентирующие контрольные, разрешительные и регистрационные полномочия органов местного самоуправления;

регламентирующие осуществление  полномочий подведомственных организаций;

иные акты и проекты актов по усмотрению руководителя органа местного самоуправления.

1.3 Руководитель органа местного самоуправления назначает должностное лицо, ответственное за проведение  антикоррупционной экспертизы в данном органе местного самоуправления (далее – должностное лицо). Указанное должностное лицо также является ответственным за ведение в органе местного самоуправления Журнала учета муниципальных нормативных правовых актов и проектов муниципальных нормативных правовых актов, поступивших на антикоррупционную экспертизу, в котором отражаются сведения о поступивших на антикоррупционную экспертизу  актах (проектах  актов), сроке проведения и результатах экспертизы.

1.4 Акты и проекты  актов, подлежащие антикоррупционной экспертизе, направляются руководителем структурного подразделения, по инициативе которого был принят данный акт (ответственного за разработку проекта  акта) должностному лицу. 

Акты и проекты актов также могут быть направлены для проведения экспертизы руководителем органа местного самоуправления.

1.5 При проведении антикоррупционной экспертизы должностное лицо обеспечивает проведение антикоррупционной экспертизы, в том числе:

проверку наличия в акте (проекте  акта) норм, устанавливающих  разрешительные, контрольные, регистрационные полномочия; 

проверку соответствия формулировок и терминов, употребляемых в акте (проекте  акта), формулировкам и терминам федерального законодательства и законодательства Республики Татарстан; 

проверку акта (проекта акта) на предмет дублирования полномочий отдельных муниципальных служащих или  структурных  подразделений  по регулируемому данным актом (проектом акта) вопросу;

проверку по Журналу учета муниципальных нормативных правовых актов и проектов муниципальных нормативных правовых актов, поступивших на антикоррупционную экспертизу, информации о возможном представлении  данного  акта (проекта акта), либо аналогичных по содержанию документов,  на антикоррупционную экспертизу ранее и устанавливает причину его несогласования.

1.6 Должностное лицо устанавливает наличие или отсутствие в акте (проекте акта), представленном на экспертизу, коррупциогенных  норм.

1.7 Должностное лицо  в процессе осуществления антикоррупционной экспертизы в случае необходимости вправе запрашивать и получать дополнительные материалы или информацию у заинтересованных в антикоррупционной экспертизе органов местного самоуправления и должностных лиц. Запрашиваемые   материалы и информация должны быть предоставлены должностному лицу в срок не более трех дней с момента получения запроса.

II. ПОДГОТОВКА ЗАКЛЮЧЕНИЯ

О КОРРУПЦИОГЕННОСТИ  ИЛИ НЕКОРРУПЦИОГЕННОСТИ МУНИЦИПАЛЬНОГО НОРМАТИВНОГО ПРАВОВОГО АКТА (ПРОЕКТА МУНИЦИПАЛЬНОГО НОРМАТИВНОГО ПРАВОВОГО АКТА)  

2.1 Должностное лицо по результатам проведенной экспертизы составляет заключение.

2.2. Должностное лицо при проведении антикоррупционной экспертизы акта (проекта акта) должен учитывать следующие коррупционные факторы:

обилие отсылочных и бланкетных норм;

широкие возможности локального нормотворчества;

наличие коллизий правовых норм;

нечеткое определение компетенции органа местного самоуправления (нормы, определяющие компетенцию органа местного самоуправления (должностного лица) по формуле «вправе»);

нормы, устанавливающие дублирующие полномочия разных муниципальных служащих в рамках одного органа местного самоуправления, или различных органов местного самоуправления; ответственность нескольких муниципальных служащих за одно и то же решение, а также нормы, содержащие дискреционные полномочия органов местного самоуправления (должностных лиц);  

отсутствие ответственности муниципального служащего за правонарушения и отсутствие контроля за органами местного самоуправления и муниципальными служащими;

отсутствие административных процедур;

анализ оснований для отказа в совершении действия (открытый перечень оснований для отказа в совершении действия, отсылочная норма, содержание оценочных оснований отказа);

отсутствие специальных процедур для осуществления некоторых видов полномочий;

установление пробелов в законодательном регулировании того или иного вопроса, позволяющих органам местного самоуправления (должностным лицам, муниципальным служащим) самостоятельно устанавливать собственные полномочия.

2.3  В заключении отражаются следующие сведения:

       
название и реквизиты  акта (проекта  акта), представленного на экспертизу;

       
основание для проведения экспертизы;

       
наличие или отсутствие в анализируемом  акте (проекте акта) коррупциогенных норм;

          конкретные положения акта (проекта акта), содержащие  коррупциогенные нормы;   

       
предложения по изменению формулировок правовых норм либо исключению отдельных норм для устранения коррупциогенности.

2.4 Срок проведения экспертизы правовых актов (проектов правовых актов) на коррупциогенность составляет  не более десяти дней. 

III. ИСПОЛНЕНИЕ ЗАКЛЮЧЕНИЯ

О КОРРУПЦИОГЕННОСТИ   АКТА  (ПРОЕКТА   АКТА)  

3.1 Заключение, составленное по результатам антикоррупционной экспертизы акта (проекта акта), подготовленное и подписанное должностным лицом, направляется лицу, направившему данный акт (проект акта) на антикоррупционную экспертизу.

3.2 Руководитель структурного подразделения, по инициативе которого был принят  акт, получив заключение о коррупциогенности акта, обязан в течение трех дней подготовить проект нормативного правового акта о внесении изменений либо признании утратившим силу акта, являвшегося предметом антикоррупционной экспертизы, и направить данный проект должностному лицу для проведения антикоррупционной экспертизы. 

В случае отсутствия коррупциогенных норм в представленном проекте акта о внесении изменений, заключение подписывается должностным лицом, и проект акта с визами заинтересованных руководителей структурных подразделений направляется на подпись руководителю органа местного самоуправления. 

В случае наличия коррупциогенных норм в представленном проекте акта о внесении изменений должностное лицо направляет заключение руководителю органа местного самоуправления. Руководитель органа местного самоуправления направляет заключение руководителю структурного подразделения для исполнения в соответствии с выводами, содержащимися в заключении, либо направляет проект акта о внесении изменений для проведения антикоррупционной экспертизы в Кабинет Министров Республики Татарстан.  

3.3 Руководитель структурного подразделения, ответственного за разработку проекта  акта, получив заключение о коррупциогенности   проекта акта, обязан в течение трех дней  устранить все недостатки  и направить доработанный проект акта должностному лицу для повторной антикоррупционной экспертизы.  

Срок проведения повторной антикоррупционной экспертизы составляет не более трех дней.

В случае отсутствия в доработанном проекте акта коррупциогенных норм, заключение подписывается должностным лицом, и проект акта с визами заинтересованных руководителей структурных подразделений направляется на подпись руководителю органа местного самоуправления.  

В случае наличия в доработанном проекте акта  коррупциогенных норм должностное лицо направляет заключение руководителю органа местного самоуправления. Руководитель органа местного самоуправления направляет заключение руководителю структурного подразделения для исполнения в соответствии с выводами, содержащимися в заключении, либо направляет проект акта для проведения антикоррупционной экспертизы в Кабинет Министров Республики Татарстан.  

Методика анализа коррупциогенности нормативных правовых актов органов исполнительной власти
Вводные положения

1.1. Настоящая Методика разработана на основе и в развитие Памятки эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта (Центр стратегических разработок, 2004)
. 

1.1.1. Под коррупциогенностью понимается заложенная в правовых нормах возможность способствовать коррупционным действиям и (или) решениям в процессе реализации содержащих такие нормы нормативных правовых актов. 

Коррупциогенность обусловливается наличием в нормативном правовом акте коррупционных факторов - нормативно-правовых конструкций и решений, повышающих коррупционную опасность и делающих нормы коррупциогенными. Коррупционные факторы могут включаться в текст осознанно или непреднамеренно, отвечать правилам юридической техники и нарушать их (дефекты норм). 

1.1.2. Соответственно целями анализа коррупциогенности нормативного правового акта являются: 

· выявление в нормативном правовом акте коррупционных факторов и норм (дефектов норм), создающих возможности совершения коррупционных действий и (или) решений;

· рекомендации по устранению коррупционных факторов и устранению (коррекции) коррупциогенных норм;

· рекомендации по включению в текст превентивных антикоррупционных норм. 


При этом под рекомендациями по устранению коррупционных факторов и устранению (коррекции) коррупциогенных норм в целях настоящей Методики понимается общий вывод о необходимости внесения изменений и (или) дополнений в нормативный правовой акт, необходимости отмены нормативного правового акта, отклонения или доработки проекта нормативного правового акта. В цели анализа, проводимого в соответствии с настоящей Методикой, не входит непосредственная формулировка норм, изменяющих и дополняющих нормативный правовой акт. Однако эксперт вправе предложить некоторые изменения и дополнения, а также антикоррупционные формулировки норм с тем, чтобы разъяснить коррупциогенность анализируемых норм. 


В любом случае конечной целью применения настоящей Методики является устранение коррупциогенности нормативного правового акта. В этом смысле настоящую Методику можно рассматривать как методику антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов. 

1.1.3. Для достижения перечисленных целей в настоящей Методике используются следующие инструменты:

· выделение и классификация наиболее типичных проявлений коррупциогенности нормативных правовых актов (типология коррупционных факторов), которые впоследствии ложатся в основу возможной коррупциогенности локальных актов и решений и действий (бездействия) правоприменителей;

· описание коррупционных факторов, позволяющее их обнаружить в тексте нормативного правового акта. В ходе анализа коррупциогенности эксперт должен проверить наличие (отсутствие) каждого коррупционного фактора в тексте анализируемого нормативного правового акта;

· указание на возможные коррупционные действия и последствия. 

В целях настоящей Методики указание на возможные коррупционные действия и последствия:

· не может содержать утверждения о намеренном включении в нормативный правовой акт коррупционных факторов;

· не предполагает выявления существующих или возможных коррупционных схем, в которых используются (могут быть использованы) коррупциогенные нормы;

· не предполагает оценки объема коррупционного рынка, возникшего или могущего возникнуть при помощи коррупциогенных норм. 

1.2. Применение настоящей Методики включает:

· проведение анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) нормативного правового акта;

· подготовку заключения по результатам анализа;

· представление заключения по результатам анализа в орган исполнительной власти, принимающий нормативный правовой акт. 


Анализ коррупциогенности нормативного правового акта должен проводиться, как правило, двумя и более экспертами независимо друг от друга. Формализованность предлагаемой настоящей Методикой типологии коррупционных факторов позволяет сравнительно легко сопоставить результаты анализа нескольких экспертов и убедиться в его полноте и непредвзятости. 

1.3. Настоящая Методика может применяться равным образом для анализа как уже принятых нормативных правовых актов, так и их проектов. Очевидно, что эффективность анализа и возможности антикоррупционной корректировки правовых норм достигаются с наименьшими затратами, если анализируется проект нормативного правового акта. 

1.4. Под органами исполнительной власти понимаются федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Следует иметь в виду, что на федеральном уровне право издания нормативных правовых актов закреплено в общем плане только за федеральными министерствами. Однако статутные акты о федеральных агентствах и службах также могут наделять их нормотворческими полномочиями.

1.5. Нормативный правовой акт в широком смысле слова объединяет все виды актов, включая законодательные. Нормативный правовой акт (НПА) органа исполнительной власти обладает всеми признаками правового акта и имеет нормативный характер (устанавливает общеобязательные правила поведения). Его главный отличительный признак – подзаконность. Сфера действия НПА федерального органа исполнительной власти – вся территория Российской Федерации, НПА органа исполнительной власти субъекта РФ – территория соответствующего субъекта РФ. При издании нормативных правовых актов действует одна из презумпций административного права – презумпция правильности правового акта, принятого органом государственной власти. Предполагается, что акт принят и издан с соблюдением всех юридических требований и обязателен для своих адресатов, поэтому он подлежит применению до его отмены или признания недействующим.

1.6. Анализ коррупциогенности проводится экспертом. Целесообразно, чтобы по крайней мере один эксперт был специалистом в области применения НПА. В целях более предметного анализа эксперт использует как общетеоретические и специальные познания, так и знание практики применения законодательства и подзаконных актов. Для детального изучения действующей практики эксперту рекомендуются обращение к средствам массовой информации, источникам в Интернете, консультации в государственных органах (в том числе выполняющих функции контроля и надзора), общественных и саморегулируемых организациях. Полезно использовать предварительный анализ сложившейся коррупционной практики и действующих коррупционных схем. Это позволит выявить не только типичные, но и специфические, характерные для данной сферы деятельности, коррупционные факторы. 

1.7. Наиболее актуален анализ тех НПА, которые формулируют полномочия органов исполнительной власти во взаимоотношениях с гражданами и юридическими лицами, а также порядок и сроки реализации этих полномочий. Субъектом осуществления полномочий может признаваться государственный орган, государственный служащий, должностное лицо. При анализе полномочий государственного служащего необходимо сопоставить их с должностным регламентом, который является составной частью административного регламента государственного органа.

II. Перечень типичных коррупционных факторов


Ниже приводятся типичные коррупционные факторы, изложение которых подчинено единой схеме. Название коррупционного фактора раскрывается в его формулировке, даются рекомендации по обнаружению этого фактора, перечисляются возможные коррупционные действия и последствия. Коррупционный фактор, как правило, иллюстрируется примером из действующего нормативного правового акта. 


Коррупционные факторы можно условно поделить на две большие группы. Первая группа - факторы, одинаково применимые как к законодательным актам, так и к подзаконным НПА (факторы 1-13), вторая группа - факторы, отражающие специфику НПА как актов подзаконного регулирования (факторы 14-16, другие проявления коррупциогенности 17). Большинство коррупционных факторов первой группы изложено в Памятке эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта (ЦСР, 2004) и связано с реализацией полномочий государственного органа и контролем за действиями государственных служащих. Применительно к НПА органов исполнительной власти перечисленные факторы должны рассматриваться с учетом подзаконного характера таких актов. 

Оценивая нижеизложенные факторы, эксперт должен определить реальную степень возможности использования выявленных характеристик нормативных формул для извлечения ненадлежащей выгоды государственным служащим (должностным лицом). 

1. Определение компетенции по формуле «вправе»

Многие нормативные правовые акты определяют компетенцию государственного органа (должностного лица) при помощи формулировок «вправе», «может». Это относится к любым видам полномочий - регистрационным, разрешительным, контрольным, юрисдикционным (может контролировать, может привлечь к ответственности, может выдать лицензию) и даже нормотворческим. Право и обязанность для государственного органа образуют полномочие, то есть они связаны неразрывно. Порядок и условия исполнения полномочий детализируются в нормативных актах. Именно через единство права и обязанности государственного органа понимается компетенция в теории административного права. Однако разделение прав и обязанностей в нормативных формулах создает неоправданную иллюзию того, что в определенных случаях можно использовать полномочие как право (то есть не осуществлять его). Более того, сам государственный служащий может неправомерно трактовать свое право только как возможность, а не обязанность совершения тех или иных действий, и ставить его осуществление в зависимость от «взятки». Это не означает, что у государственного органа (государственного служащего, должностного лица) вообще не может быть прав, которые можно использовать по усмотрению. Но эти права приобретают характер исключения и находятся в строгой зависимости от определенных, законодательно установленных условий (например, право задержания лица, подозреваемого в совершении преступления).

Пример. 

Приказ Федеральной службы по финансовым рынкам от 16 марта 2005 года №05-3/пз-н «Об утверждении порядка лицензирования видов профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг», п.6.9:

Лицензия может быть аннулирована лицензирующим органом в следующих случаях…

2. Широта дискреционных полномочий

Исполнительно-распорядительная деятельность, как и всякая иная публично-властная деятельность, невозможна без определенного пространства свободного усмотрения должностных лиц (административное усмотрение). Именно поэтому органы государственной власти обладают некоторыми дискреционными полномочиями, позволяющими действовать по усмотрению в зависимости от обстоятельств. Однако существуют сегменты управленческой деятельности, в которых необходимо сузить до минимума возможность свободного усмотрения госслужащего.

1. Сроки принятия решения. Поскольку почти невозможно точно определить срок, в который госслужащий обязан принять решение в отношении физического или юридического лица, либо срок совершения того или иного административного действия, постольку обычно применяется формула «в течение» или «не позднее». Коррупциогенность повышается с увеличением продолжительности таких сроков или установлением широкого временного диапазона, а также при отсутствии срока.

2. Условия (основания) принятия решения. У госслужащего всегда есть право выбора, как минимум, из двух вариантов решения (положительного или отрицательного). При этом наиболее коррупциогенна ситуация, когда НПА предоставляет несколько возможных вариантов без точного определения условий принятия того или иного решения. В идеале условия выбора того или иного варианта решения должен фиксировать закон, а не НПА органа исполнительной власти. 

3. Учет параллельных полномочий. Часто в принятии того или иного решения одновременно участвуют несколько государственных органов (совместные решения, согласование решений). Понизить коррупциогенность и «торговлю визами» способно закрепление принципа «одного окна» - когда получать необходимые согласования для вынесения окончательного решения должен ответственный государственный орган, а не заявитель. Повышают коррупциогенность нормы, устанавливающие дублирующие полномочия разных государственных служащих в рамках одного государственного органа или различных государственных органов (например, федерального и регионального уровня), а также ответственность нескольких государственных служащих за одно и то же решение.

Оценка избыточности усмотрения служащего в каждом конкретном случае связана с оценкой эффективности управленческого процесса – эксперт оценивает, действительно ли необходимы все предусмотренные в НПА согласования (визы), не концентрируется ли бесконтрольное принятие решения в одних руках и т.д.

Пример.


Приказ Федеральной антимонопольной службы от 2 февраля 2005 года №12 «Об утверждении правил рассмотрения дел о нарушениях антимонопольного законодательства», п.2.30: 

На основании решения Комиссии в соответствии со статьей 12 Закона о конкуренции выдается предписание. В предписании должны быть указаны конкретные требования, предусмотренные статьей 12 Закона о конкуренции, и разумные сроки исполнения. 

3. Завышенные требования к лицу, предъявляемые

для реализации принадлежащего ему права

Когда условия (требования), необходимые для реализации субъектом своего права либо исполнения обязанности, обременительны настолько, что превышают уровень разумного, коррупционные отношения становятся почти неизбежными. Другими словами, данный фактор, в отличие от иных, прямо способствует коррупции. Он проявляется при реализации разрешительных и регистрационных полномочий. В то же время выявление данного фактора с формальной точки зрения - одна из наиболее трудных экспертных задач. Здесь наблюдается прямая зависимость успешности ее решения от квалификации эксперта.

Единственный совет эксперту, который можно дать в этом случае: не стоит опасаться, что в качестве коррупциогенной будет представлена норма, которая при последующей оценке не окажется таковой. В данном случае излишняя придирчивость не повредит.

Как правило, обнаружить дефекты в формулировке требований к заявителю можно при анализе оснований для отказа в совершении действия (регистрации), приема документов. Коррупциогенность повышается, если перечень оснований для отказа: а) открытый, то есть не исчерпывающий, б) содержит отсылки к основаниям для отказа, установленным в других нормативных правовых актах, в том числе подзаконного характера, в) содержит «размытые», субъективно-оценочные основания отказа (например, представленные заявителем сведения не соответствуют действительности или представлены не в полном объеме).

Пример.


Приказ Федеральной службы по финансовым рынкам от 16 марта 2005 года №05-4/пз-н «Об утверждении стандартов эмиссии ценных бумаг и регистрации проспектов ценных бумаг», п.2.4.16:

Решение об отказе в государственной регистрации выпуска (дополнительного выпуска) ценных бумаг может быть принято регистрирующим органом по следующему основанию - внесение в проспект ценных бумаг или решение о выпуске (дополнительном выпуске) ценных бумаг (иные документы, являющиеся основанием для государственной регистрации выпуска (дополнительного выпуска) ценных бумаг) ложных сведений либо сведений, не соответствующих действительности (недостоверных сведений).

4. Юридико-лингвистическая коррупциогенность

Любой нормативный правовой акт должен строиться с позиций общепризнанных правил юридической техники, четкости и ясности языка. Перед экспертом не ставится задача проведения лингвистической экспертизы, он должен оценить качество норм в части, связанной с возможными коррупциогенными проявлениями. Повышает коррупциогенность использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, категорий оценочного характера, с неясным, неопределенным содержанием, не используемых российским законодательством, допускающих различные трактовки и пр. Обозначение одних и тех же явлений различными терминами может искажать смысл положений законов и даже Конституции. Все эти недочеты лингвистического характера способны привести к серьезным негативным последствиям, поскольку то или иное положение в силу своей двусмысленности, неясности и недостаточной определенности может трактоваться двояко, что позволяет чиновнику варьировать свое усмотрение и повышает вероятность произвольного применения нормы. Особенно недопустимы неопределенные нормы, устанавливающие юридическую ответственность. 

Можно привести известную иллюстрацию значения юридической техники и языка – формула «нельзя казнить помиловать», смысл которой зависит от выбора места для запятой. 


Комментарий.

Например, в Постановлении Правительства РФ от 14 июня 2002 года №422 «Об утверждении Положения о лицензировании космической деятельности» в качестве лицензионных требований и условий при осуществлении космической деятельности выдвинуто проведение своевременной аттестации оборудования, технологических процессов, контрольно-измерительных средств. Использованное здесь понятие «своевременности» ничем не ограничивает административное усмотрение. 

5. Наличие пробела в регулировании

Этот коррупционный фактор выражается в отсутствии регулирования того или иного вопроса
. Коррупциогенность повышается, когда в нормативном правовом акте отсутствуют нормы статутного характера (если они должны быть), нормы, касающиеся того или иного вида деятельности, реализации закрепленной за органом функции и т.д. Такое «упущение» создает возможность для произвольной трактовки нерегулируемой сферы со стороны государственных служащих и совершения ими действий по собственному усмотрению. 

Для обнаружения пробела в регулировании от эксперта требуется системный подход к НПА. Следует, например, проверить, как реализуются в дальнейших нормах цели и задачи НПА, закрепленные в его вводной части или первых статьях, все ли они раскрываются и детализируются. 

Комментарий.

Если НПА посвящен государственному регулированию определенного блока общественных отношений, то необходимо проследить, чтобы во всем тексте НПА раскрывалось понятие государственного регулирования, которое включает как минимум два вида действий со стороны государства и его органов – установление правил поведения и осуществление контроля за выполнением предъявляемых требований. Поэтому каждое нормативное требование, предъявляемое к участнику отношений, должно быть подкреплено нормами о порядке государственного контроля за его соблюдением. В противном случае оно не будет контролироваться вообще или будет контролироваться в произвольном порядке, что создает основу для коррупционных нарушений. 

6. Отсутствие административных процедур

Коррупциогенность понижается, если существует четкий порядок принятия решения (административные процедуры). Таким образом, упорядочить осуществление полномочий государственных органов можно при введении административных процедур - нормативно установленных порядка и сроков осуществления действий. Существуют процедуры принятия решений, получения и использования информации, рассмотрения обращений граждан и юридических лиц, контроля и др. 

В идеале процедуры должны содержаться в законодательном акте, а не регулироваться на подзаконном уровне. Порядок и сроки (административные процедуры) составляют часть регулирования (процессуальное право), которая не менее принципиальна, чем нормы материального права. Поэтому неоправданно и их частое изменение. Однако, при отсутствии административных процедур в законе, они могут закрепляться в НПА органа исполнительной власти. 

Комментарий. 


Необходимо иметь в виду, что федеральные органы исполнительной власти должны разрабатывать собственные административные регламенты в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 11 ноября 2005 года №679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг». Административные процедуры составляют содержание административных регламентов. 

7. Отсутствие конкурсных (аукционных) процедур

Осуществление некоторых видов полномочий (в частности, разрешительных) предполагает присутствие нескольких граждан или юридических лиц, претендующих на предоставление конкретного права (приобретения или аренды объекта государственной собственности, права заключения договора на поставку товара для государственных нужд и пр.). Но выбор этого правополучателя не может быть произвольным или пристрастным. Использование специальных процедур, именуемых в гражданском праве «торги» (аукционы и конкурсы), способно снизить вероятность субъективного подхода государственного служащего. Таким образом, для преодоления опасных тенденций в государственном управлении рекомендуется применение этого гражданско-правового института.

Как правило, аукционы и конкурсы в государственном управлении предполагаются открытыми (закрытость оправданна в случаях, связанных с государственной тайной), то есть принять в них участие может любое лицо. Их отличают такие признаки, как особая процедура подготовки и проведения (заблаговременное извещение о проведении, внесение задатков участниками, специальный порядок проведения), выбор победителя по заранее установленному критерию (максимальная цена, предложение лучших условий), гласность и публикация итогов, коллегиальное решение вопросов - конкурсной комиссией.

Минимальные требования к организации и проведению конкурсов и аукционов определены в ст.ст.447 - 449 ГК РФ. Их конкретизация в НПА органов исполнительной власти (если закон это позволяет) может считаться полезной при условии нейтрализации всех иных коррупционных факторов (широта дискреционных полномочий, определение компетенции по формуле «вправе» и др.). Если же в НПА, которым устанавливается конкурсная процедура, наличествуют другие коррупционные факторы, их действие может только усилиться, прикрываясь при этом демократической ширмой. 

Пример.

Приказ Минфина РФ от 5 июня 2001 года №42-н «О порядке проведения аукционов», п.7: 

К участию в аукционе не допускаются организации:

а) находящиеся в состоянии реорганизации, ликвидации или банкротства;

б) сообщившие о себе недостоверные сведения;

в) не имеющие лицензий на осуществление деятельности по обработке драгоценных камней.

Комментарий. Названный Приказ Минфина принят на основе Постановления Правительства РФ от 26 марта 2001 года №233 «Об утверждении правил реализации на внутреннем рынке алмазов специальных размеров массой 10,8 карата и более», п.3 которого гласил: «К участию в аукционе допускаются российские организации, имеющие лицензии на осуществление деятельности по обработке драгоценных камней». Однако в связи с внесением изменений в ФЗ о лицензировании отдельных видов деятельности Правительство РФ (постановление от 8 мая 2002 года №302) изменило формулировку на иную: «К участию в аукционе допускаются российские организации». Но Приказ Минфина действует в неизмененном виде. Более того, установление ограничений на участие в аукционе вообще не должно осуществляться на подзаконном уровне, это задача закона. Поскольку в ФЗ о драгоценных металлах и драгоценных камнях лишь обозначена возможность проведения аукционов, пунктом 7 Приказа восполнен законодательный пробел, что представляет собой отдельный коррупционный фактор. 

8. Отсутствие специализированных, детализированных запретов и ограничений

для государственных служащих в той или иной области деятельности (управление государственным имуществом, налоговые, таможенные отношения и пр.)

Этот фактор «идеологически» близок к такому фактору, как широта дискреционных полномочий. Такая близость объясняется тем, что в том и другом случаях непозволительно оставлять государственного служащего «один на один» с клиентом, никак не регулируя эти взаимоотношения. Другими словами, в целях антикоррупционной экспертизы дозволительно исходить из «презумпции подверженности чиновника соблазну». А соблазн и появляется зачастую в силу полной самостоятельности выбора вариантов поведения.

Однако в содержательном смысле эти два фактора различны. В данном случае речь идет не столько о жестко определенной административной процедуре, сколько об установлении ряда ограничений и запретов, являющихся нормами материального права. Таким образом, установление запретов и ограничений – задача закона, а не подзаконного акта. Между тем, для преодоления коррупциогенности рекомендуется воспроизводить имеющиеся запреты и ограничения (хотя бы путем отсылочной нормы), а также проводить их детализацию в дозволенных законом пределах. 

Для этого эксперту необходимо обратиться к НПА в рассматриваемой сфере и выявить:

· наличествуют ли вообще какие-либо ограничения и запреты, обусловливающие возможность приобретения госслужащим права осуществлять от имени государства деятельность, связанную с финансовыми и имущественными отношениями. Ясно, что без закрепления каких-либо условий весьма рискованно допускать осуществление действий госслужащим в этой сфере;

· наличествуют ли какие-либо ограничения и запреты для госслужащего при осуществлении возложенных на него полномочий;

· если ограничения и запреты закреплены, насколько, по мнению эксперта, они способны повлиять на мотивацию деятельности госслужащего (хотя бы повысить риск для недобросовестного служащего);

· каким образом нормативно описана подотчетность госслужащего, контроль за соблюдением запретов и ограничений, каковы формализованные критерии (и есть ли они вообще) оценки его деятельности.

Комментарий.

Почти единственным примером является ФЗ от 21 июля 1997 года «О службе в таможенных органах», который устанавливает специальные ограничения и запреты для сотрудников таможенных органов. При этом устанавливаемые ограничения практически полностью идентичны ФЗ от 31 июля 1995 года «Об основах государственной службы РФ» (ныне утратившему силу). 

9. Отсутствие ответственности государственного служащего за правонарушения


Уголовная и административная ответственность государственного служащего могут устанавливаться только законом. Но в законодательных актах, как правило, отсутствуют нормы об ответственности государственного служащего либо законодатель ограничивается общей формулой «несет ответственность в установленном законом порядке». Часто различается ответственность должностного лица и государственного служащего государственного органа. Нужно проверить, наличествуют ли в данном законодательном акте или в акте, к которому есть отсылка, меры ответственности за служебные нарушения, нарушения специализированных ограничений и запретов. Меры ответственности должны соответствовать выполняемым полномочиям и предъявляемым к служащему запретам и ограничениям. Эксперт должен соотнести эти нормы с нормами об ответственности в законодательстве о государственной службе, специальными нормами о служебном поведении и ответственности, в том числе дисциплинарной (например, ФЗ о службе в таможенных органах РФ). От того, насколько конкретна формула ответственности, зависит ее реальность и неотвратимость. Основания ответственности должны быть четко сформулированы, желательно с дифференциацией, какому виду нарушения какой вид ответственности (дисциплинарной, административной, уголовной, гражданско-правовой) соответствует. Фразе «несет установленную законодательством уголовную и административную ответственность» должны корреспондировать соответствующие статьи УК РФ и КоАП РФ.


При принятии НПА органом исполнительной власти рекомендуется использовать возможности определения дисциплинарной ответственности госслужащих, а также применять другие «рычаги» реагирования на служебные нарушения (например, депремирование).

Пример 1.

Приказ Министерства путей сообщения РФ от 18 июня 2003 года №34 «Об утверждении Правил перевозок железнодорожным транспортом грузов, подконтрольных Госветнадзору», п.19:

Должностные лица и граждане, виновные в нарушении ветеринарного законодательства Российской Федерации, несут дисциплинарную, административную, уголовную и иную ответственность в соответствии с Законом Российской Федерации «О ветеринарии» и другими актами законодательства Российской Федерации.

Комментарий. Названный пункт содержит отсылку к Закону РФ от 14 мая 1993 года «О ветеринарии», ст.23 «Ответственность за нарушение ветеринарного законодательства Российской Федерации» звучит точно также: Должностные лица и граждане, виновные в нарушении ветеринарного законодательства Российской Федерации, несут дисциплинарную, административную, уголовную и иную ответственность в соответствии с настоящим Законом и другими актами законодательства Российской Федерации. Таким образом, никакой конкретной ответственности (за исключением КоАП и УК РФ) в нормативных актах не предусматривается, она лишь декларируется. 


Пример 2.

Приказ Федеральной службы по финансовому мониторингу от 28 января 2005 года №14 «Об утверждении положения об оплате труда и материальном стимулировании работников службы эксплуатации здания Федеральной службы по финансовому мониторингу», п.3.8:

Работники, допустившие нарушение трудовой дисциплины или ненадлежащее исполнение возложенных на них трудовых обязанностей, наряду с привлечением их к дисциплинарной ответственности могут быть приказом руководителя Федеральной службы лишены премии полностью или частично.

Комментарий. Сделана попытка урегулирования вопросов ответственности, вопрос о привлечении к которой целиком на усмотрении руководителя. 

10. Отсутствие контроля, в том числе общественного, за государственными органами и государственными служащими

Этот фактор пока скорее считается недостатком общеполитическим. К тому же он практически ни в одном нормативном акте не присутствует. В этом смысле наше законодательство в целом можно считать коррупциогенным. Поэтому эксперту стоит для начала хотя бы отмечать в своем заключении наличие или отсутствие этого фактора. Если в НПА, в том числе НПА органа исполнительной власти, имеются нормы, повышающие подконтрольность его деятельности, это существенно снижает коррупциогенность акта. В этой связи эксперту следует обратить внимание, как конкретизируются в НПА следующие моменты:

· наличие норм, обеспечивающих информационную открытость органов власти, и уровень конкретности таких норм, если они есть;

· использование информационных технологий для обеспечения гласности в деятельности государственного органа (наличие Интернет-сайта, его регулярное обновление, интерактивные формы обращений граждан и юридических лиц и заполнения форм документов);

· наличие возможности осуществления тех или иных полномочий саморегулируемыми организациями и их ответственности;

· наличие норм об отчетности органа или его должностных лиц перед населением либо перед соответствующими профессиональными и иными сообществами (например, публикация ежегодных отчетов);

· наличие норм о парламентском контроле (постоянном или ситуационном);

· наличие возможностей общественных проверок данного органа, условий и процедуры таких проверок, мер реагирования по результатам проверок.

Пример. 

Приказ Федеральной таможенной службы от 12 января 2005 года №7 «Об утверждении Общего положения о региональном таможенном управлении и Общего положения о таможне», п.7:

РТУ с целью реализации полномочий, установленных настоящим положением, имеет право издавать правовые акты распорядительного и организационного характера, осуществлять контроль соблюдения законодательства Российской Федерации при издании правовых актов подчиненных таможенных органов, принимать меры по отмене или изменению указанных актов в случае их несоответствия законодательству Российской Федерации.

Комментарий. Предусматривается контроль, но только в рамках административного подчинения, вышестоящий орган контролирует деятельность нижестоящего. 

11. Ложные цели и приоритеты


Для констатации наличия этого фактора эксперту необходимо прибегнуть к системному подходу и оценить не отдельные нормы анализируемого НПА, а весь его текст и назначение с точки зрения поставленных целей и приоритетов. Истинные цели принятия НПА могут быть неочевидны или отличаться от продекларированных. С теоретической точки зрения легальный НПА должен основываться на сочетании законности и целесообразности, то есть принятие акта имеет под собой законные основания и отвечает реальной потребности регулирования. Однако в действительности целесообразность принятия этого НПА может отсутствовать, регулирование вопроса может оказаться избыточным, излишним, ставить дополнительные административные барьеры, предъявлять заведомо неисполнимые требования и т.д. Другими словами, без такого НПА вполне можно обойтись. В ряде случаев принятие «надуманного» НПА может напрямую закреплять коррупционные схемы. 

Комментарий.


Принятие НПА, излишне регулирующего ту или иную сферу деятельности, или же запрещающего определенный вид деятельности, может спровоцировать не единичные случаи коррупции, а сделать ее нормой для отношений в целой сфере. Если запретить игорный бизнес вообще, он станет теневым, спровоцировав коррупцию в контролирующих и правоохранительных органах. Чаще всего подобные решения принимаются на законодательном уровне, однако можно предположить их реализацию и в подзаконных нормативных актах. 

12. Коллизии нормативных правовых актов


Коллизия – столкновение противоположных интересов. В правовом аспекте имеется в виду расхождение, противоречие между различными правовыми актами и судебными решениями. Различаются несколько видов коллизий - коллизии содержательные, темпоральные, пространственные и иерархические
. Идеальный путь правильного разрешения коллизии – применение закрепленных в законодательстве коллизионных принципов и норм (например, ст.76 Конституции РФ является коллизионной нормой). Таким образом, коллизионная норма – это правило выбора приоритетной нормы. Однако коллизионные нормы устанавливаются законодательством не всегда, а это значит, что ответственность за выбор приоритетной нормы переходит на правоприменителя. Поэтому наличие коллизии в отдельной норме НПА (либо коллизии всего НПА другому акту) позволяет государственному служащему произвольно, по собственному усмотрению выбирать норму, подлежащую применению, что существенно повышает вероятность коррупционных сделок, и потому является коррупционным фактором. В ряде случаев наличие коллизионного регулирования того или иного вопроса позволяет виновному лицу уйти от юридической ответственности, которая строго формализована. Неправомерное противоречие НПА другому нормативному акту часто может быть пресечено только отменой неправомерной нормы. Однако в период действия этой нормы может быть совершено немалое количество коррупционных сделок. 


Для обнаружения коллизии необходимо тщательно анализировать не только НПА, экспертиза которого проводится, но и нормативные акты различного уровня по смежным отношениям и отраслям, что возможно при довольно высокой квалификации и эрудиции эксперта. При обнаружении коллизии норм эксперту необходимо установить, существуют ли законодательно установленные правила выбора приоритетной нормы, насколько они очевидны. Если таких правил нет – сделать вывод о наличии коррупционного фактора. 


Коллизии законодательных актов могут наблюдаться между одноуровневыми законами, законами федеральными и субъектов федерации, между федеральным конституционным законом, федеральным законом и кодексом. В настоящей Методике с учетом ее основного назначения подробно описываются коллизии НПА органов исполнительной власти. Подзаконный характер НПА способен обусловить многочисленные виды коллизий, из которых рассматриваются наиболее часто встречающиеся. По этой причине не выделены отдельно коллизии между НПА органа исполнительной власти и постановлениями Государственной Думы и Совета Федерации РФ, актами законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ, международными договорами Российской Федерации, актами судебной власти, в частности, конституционного судопроизводства. Однако при обнаружении такой коллизии эксперт должен отметить ее в качестве коррупционного фактора. 

12.1. Противоречие НПА органа исполнительной власти Конституции РФ или конституциям (уставам) субъектов РФ


Согласно ч.1 ст.15 Конституции РФ законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации. Соответственно, подобное противоречие будет наиболее явной и очевидной коллизией, которая встречается не так редко. Многие из таких коллизий служат поводом для обращения в конституционные суды. Однако в период действия НПА, противоречащего Конституции, могут совершаться коррупционные сделки. 

Пример. 

Постановлением Конституционного Суда РФ от 2 февраля 1998 года №4-п по делу о проверке конституционности пунктов 10, 12,21 Правил регистрации и снятия граждан РФ с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах РФ, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 17 июля 1995 года №713, проверяемые пункты были признаны не соответствующими Конституции РФ. В прямой зависимости от названных Правил находится Приказ МВД РФ от 23 октября 1995 года №393 об утверждении Инструкции о применении Правил. 

Логика Конституционного Суда была такова. Согласно статье 27 (часть 1) Конституции Российской Федерации каждый, кто законно находится на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства. Закон Российской Федерации "О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации" возложил на Правительство Российской Федерации обязанность утвердить Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации (часть четвертая статьи 3). Исходя из буквального толкования данной нормы, законодатель уполномочил Правительство Российской Федерации разработать только порядок регистрации и снятия граждан с регистрационного учета, не предоставив ему права на установление оснований отказа в регистрации. Такие основания отсутствуют и в самом Законе. В нем исчерпывающе сформулированы лишь условия, при которых допускаются ограничения прав граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации (статья 8).

Следовательно, Правительство Российской Федерации при утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации вышло за пределы полномочий, предоставленных ему Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, чем нарушило статью 115 Конституции Российской Федерации.

В соответствии с пунктом 10 Правил регистрация граждан по месту пребывания осуществляется на срок не более шести месяцев, и лишь в исключительных случаях этот срок может быть продлен органом регистрационного учета. Тем самым срок временного пребывания поставлен в зависимость не от волеизъявления гражданина, а от усмотрения органов регистрационного учета (органов внутренних дел или местной администрации). Срок нахождения в том или ином месте временного пребывания должен определяться самим гражданином.


Комментарий. Небезынтересно, что соответствующие изменения в Правила регистрации Правительство РФ внесло лишь 14 августа 2002 года (Постановление Правительства РФ от 14 августа 2002 года №599), в то время как Инструкция МВД РФ изменена Приказом от 30 июня 1998 г. №394. Тем самым почти четыре года сохранялась коллизия между НПА министерства и постановлением Правительства РФ, позволяющая служащим органов МВД извлекать собственную выгоду из произвольного толкования приоритета этих актов. Кроме того, возможность продления срока регистрации «в исключительных случаях» напрямую предусмотрена в Правилах. 

12.2. Противоречие НПА органа исполнительной власти закону

Место НПА в правовой системе обусловлено признаком подзаконности. Формула подзаконности (принятие НПА на основе и во исполнение закона) очевидна только на первый взгляд. Ввиду множества органов исполнительной власти и принимаемых ими актов отслеживание их подлинной подзаконности зачастую остается на совести самих разработчиков этих актов. 

Коллизия может выражаться в том, что одно и то же (сходное) правило поведения по-разному регулируется законом и НПА. Причины могут быть в том, что НПА игнорирует прямо изложенное в законе правило поведения, существенно изменяя или дополняя его (1) либо при отсутствии в законе правила поведения формулирует его самостоятельно вразрез с целями и принципами закона (2)
. 

В результате общественное отношение, которое должно регулироваться законом, на практике оказывается урегулированным подзаконными нормами. Становится возможной «торговля» за реализацию законных прав гражданина или юридического лица, которые не признаются в НПА. 


Пример.

Определение КС РФ от 13 января 2000 г. №8-О «По жалобе гражданки Маршаковой Екатерины Захаровны на нарушение ее конституционных прав статьей 10 Закона Республики Мордовия «О торговле и оказании услуг населению в Республике Мордовия» и Постановлениями  Правительства Республики Мордовия «Об аттестации хозяйствующих субъектов в сфере оптовой торговли товарами народного потребления» и «Об аттестации хозяйствующих субъектов в сфере розничной торговли товарами народного потребления на территории Республики Мордовия». 

В жалобе гражданки Е.З. Маршаковой оспаривается конституционность статьи 10 Закона Республики Мордовия от 27 ноября 1995 года "О торговле и оказании услуг населению в Республике Мордовия", устанавливающей, что все хозяйствующие субъекты, осуществляющие на территории Республики Мордовия свою деятельность в сфере торговли, подлежат аттестации, за проведение которой обязаны уплатить аттестационный сбор, зачисляемый в местный бюджет, а также Постановлений Правительства Республики Мордовия от 28 сентября 1995 г. №285 "Об аттестации хозяйствующих субъектов в сфере оптовой торговли товарами народного потребления" и от 12 мая 1996 г. №238 "Об аттестации хозяйствующих субъектов в сфере розничной торговли товарами народного потребления на территории Республики Мордовия", определяющих размер аттестационного сбора и порядок проведения аттестации.

По мнению суда, по смыслу Закона Республики Мордовия "О торговле и оказании услуг населению в Республике Мордовия" все виды деятельности в сфере торговли осуществляются лишь при наличии соответствующего свидетельства об аттестации. Статья 10 Закона Республики Мордовия "О торговле и оказании услуг населению в Республике Мордовия", по сути, закрепляет скрытую форму лицензирования всей торговой деятельности на территории Республики Мордовия и расширяет перечень видов деятельности, подлежащих лицензированию и оплате лицензионным сбором, установленный Федеральным законом, а предусмотренный ею аттестационный сбор по своему правовому содержанию представляет собой обязательный взнос, взимаемый с организаций и физических лиц, уплата которого является одним из условий выдачи разрешения на осуществление торговой деятельности, т.е. сбор в понимании статьи 8 Налогового кодекса Российской Федерации.

В итоге Суд определил, что оспариваемые нормы подлежат отмене в установленном порядке и не могут применяться судами, другими органами и должностными лицами.

Комментарий. Нетрудно сосчитать, что более четырех лет в Республике Мордовия действовали нормы, не соответствующие федеральному законодательству. Государственные служащие имели возможность не только получать в республиканский бюджет средства в виде аттестационного сбора, которые, по сути, незаконно изымались у граждан, но и использовать толкование коллизии (например, путем неприменения аттестационного порядка) в собственных интересах. Стоит также заметить, что немалое количество незаконно зачисленных в республиканский бюджет аттестационных сборов не может быть истребовано хозяйствующими субъектами ввиду истечения сроков исковой давности (три года). 

Немаловажно, что государственный гражданский служащий, не применяя неправомерно коллизирующий НПА (в данном случае – освобождая от прохождения аттестации и уплаты сбора), оказывается в легальной ситуации и исполняет ФЗ «О государственной гражданской службе РФ» - гражданский служащий не вправе исполнять данное ему неправомерное поручение (ст.15). Коррупционные действия облекаются в легальную форму и защищаются законом. 

12.3. Противоречие НПА органа исполнительной власти другому НПА, имеющему большую юридическую силу 

По отношению к актам органов исполнительной власти большей юридической силой обладают указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства РФ, указы (постановления) и распоряжения высшего исполнительного органа государственной власти субъектов РФ. 

В ряде случаев эти вышестоящие органы наделены возможностями реагирования на подобные коллизии. Так, Президент Российской Федерации вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случае противоречия этих актов Конституции Российской Федерации и федеральным законам, международным обязательствам Российской Федерации или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом (ч.2 ст.85 Конституции РФ). Правительство Российской Федерации вправе отменять акты федеральных органов исполнительной власти или приостанавливать действие этих актов (ст.12 ФКЗ о Правительстве РФ).

Пример. 


Указ Президента РФ от 27 июля 2000 года №1389 «О приостановлении действия Постановления администрации Архангельской области от 10 февраля 1999 года №45 «Об утверждении временного положения о лицензировании деятельности по ремонту и техническому обслуживанию автотранспортных средств, осуществляемым на коммерческой основе». 

Действие названого Постановления администрации Архангельской области приостановлено в связи с противоречием пункту "ж" статьи 71 Конституции Российской Федерации и статье 5 Федерального закона "О лицензировании отдельных видов деятельности". 


Комментарий. Более года в субъекте РФ действовал неправомерно установленный порядок лицензирования, позволяющий извлекать как легальные (с точки зрения государственных служащих Архангельской области) средства в виде лицензионных сборов, так и нелегальные (в случае неприменения названного постановления). 

12.4. Противоречие НПА органа исполнительной власти другим НПА органов исполнительной власти

Нужно иметь в виду, что согласно Указу Президента РФ от 9 марта 2004 года №314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» федеральное министерство является «федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности». Федеральные службы и агентства не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации. Таким образом, по общему правилу, только министерство вправе издавать нормативные правовые акты. Однако исключения из общего правила способны привести к противоречиям актов федерального министерства и агентства, разрешать которые не так просто, особенно если агентство подведомственно Правительству или Президенту
. 


Комментарий.


См. пример и комментарий к коррупционному фактору 12.1. о противоречии приказа МВД РФ и постановления Правительства РФ. 

12.5. Внутренние противоречия НПА органа исполнительной власти 


Речь идет о противоречии между нормативными правовыми актами одного и того же органа исполнительной власти, которые могли быть приняты в разное время, по сходным вопросам и пр. Возможно наличие противоречий правовых норм в одном и том же НПА. 


Для обнаружения названного коррупционного фактора необходим анализ всех нормативных правовых актов органа исполнительной власти. При выявлении данного фактора следует иметь в виду внутреннюю иерархию актов органа исполнительной власти (существуют НПА, обладающие высшей юридической силой в этом органе). 

13. Чрезмерная свобода ведомственного и локального нормотворчества

Наличие этого фактора открывает возможность регламентации некоторых важных вопросов подзаконными нормативными актами. В некоторых случаях это оправданно, но важно, чтобы существенные условия регламентирования определялись при этом законом. 

Часто речь идет не только о детализации норм закона, разъяснении порядка их применения, но и принятии государственным органом собственных правовых актов (о порядке работы с обращениями граждан и юридических лиц, о проведении конкурса и пр.). Зачастую они противоречат законам Российской Федерации и субъектов РФ. Закон, оставляя регулирование отношений органу исполнительной власти, провоцирует его на создание условий, удобных для него самого, а не для граждан. Среди таких условий часто присутствуют коррупциогенные нормы. 

В свою очередь, НПА органа исполнительной власти может предусматривать (часто по умолчанию) широкие возможности локального нормотворчества (принятие собственных правовых актов государственными и негосударственными организациями - юридическими лицами). Свобода локального нормотворчества может свидетельствовать о невыполнении органом исполнительной власти собственных регулирующих функций, что позволяет организациям принимать свои правовые акты. А коррупциогенные локальные акты провоцируют неправомерные действия. 


Обычно на наличие данного фактора указывают содержащиеся в тексте НПА бланкетные нормы. 


Пример.


ФЗ от 21 декабря 2001 года «О приватизации государственного и муниципального имущества», статья 22 «Продажа акций открытых акционерных обществ через организатора торговли на рынке ценных бумаг»:

Продажа акций открытых акционерных обществ через организатора торговли осуществляется в соответствии с правилами, установленными организатором торговли.

Комментарий. Указанной нормой легализуется локальное нормотворчество различных организаторов торговли, что в итоге может привести к тому, что государственные и муниципальные акции будут продаваться по различным правилам. Это создает предпосылки для проведения уполномоченными государственными служащими «конкурса» среди организаторов торговли (с целью вступления в коррупционные отношения как по поводу выбора того или иного организатора торгов, так и в последующих приватизационных сделках). 

14. Принятие НПА органа исполнительной власти «сверх компетенции»


Функционирование органа исполнительной власти по любым направлениям, в том числе и по принятию нормативных правовых актов, основано на компетенции этого органа. Орган не вправе выходить за рамки своей компетенции, которой он наделен в статутном акте (положении, уставе и пр.). Компетенция некоторых органов может устанавливаться непосредственно в законе. Споры о компетенции государственных органов решает Конституционный суд РФ (между федеральными органами государственной власти, между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, между высшими государственными органами субъектов Российской Федерации). Следует иметь в виду, что разграничение компетенции органов, особенно внутри федерации, довольно подвижно и постоянно меняется. Этот процесс иллюстрируют ФЗ от 6 октября 1999 года (с многочисленными изменениями) «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и ФЗ от 31 декабря 2005 года «О внесении изменений в отдельные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий».


Принятие НПА «сверх компетенции» - это подзаконное регулирование вопроса, который должен регулироваться либо на уровне закона, либо подзаконными актами других органов. Если такой НПА содержит коррупциогенные нормы, это позволяет государственному служащему извлекать ренту из реализации тех полномочий, за которые он ответственности не несет, или же предлагать более быстрые «платные» услуги взамен порядка, установленного другим актом. 


Для обнаружения данного коррупционного фактора эксперту необходимо проанализировать статутный акт, определяющий компетенцию органа исполнительной власти (закон, положение об органе) в установленной сфере, после чего оценить, насколько принятие анализируемого НПА (отдельных его норм) соответствует полномочиям органа
. Принятие НПА «сверх компетенции» может сочетаться с другими коррупционными факторами из группы 12 «Коллизии нормативных правовых актов». 


Пример. 


ФЗ от 14 апреля 1995 года «О государственном регулировании тарифов на электрическую и тепловую энергию в Российской Федерации», статья 5 «Полномочия федеральных органов исполнительной власти в области государственного регулирования тарифов»:

В области государственного регулирования тарифов Правительство Российской Федерации или федеральный орган исполнительной власти в области регулирования тарифов осуществляет в установленном порядке согласование решений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в области государственного регулирования тарифов.

На этом основании Федеральная служба по тарифам издала Приказ от 7 декабря 2004 года №236-э «Об утверждении порядка согласования решений органов исполнительной власти субъектов РФ в области государственного регулирования тарифов об установлении тарифов, превышающих предельный уровень, установленный федеральным органом исполнительной власти в области государственного регулирования тарифов». 

Комментарий. В ст.5 ФЗ говорится о совершении действий, а не осуществлении нормотворческих полномочий. Во всяком случае, в норме закона не говорится о том, что Правительство или федеральный орган исполнительной власти разрабатывают порядок совершения этих действий, они их совершают в уже установленном порядке
. Таким образом, Федеральная служба по тарифам вышла за пределы своей компетенции, приняв собственный нормативный акт по данному вопросу. Здесь же стоит отметить фактор «предкоррупционного» свойства – предоставление альтернативных нормотворческих полномочий Правительству и органу исполнительной власти. 

Коррупционный фактор принятия НПА «сверх компетенции» в ряде случаев довольно легко диагностировать. Например, когда закон предписывает урегулировать тот или иной вопрос отраслевому закону, который пока не принят. Орган исполнительной власти, заполняя пробел, принимает собственный нормативный правовой акт. Так было с ч.1 ст.51 Гражданского кодекса РФ (Юридическое лицо подлежит государственной регистрации в уполномоченном государственном органе в порядке, определяемом законом о государственной регистрации юридических лиц): до принятия ФЗ от 8 августа 2001 года «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» действовало Положение о порядке государственной регистрации субъектов предпринимательской деятельности, утвержденное Указом Президента РФ от 8 июля 1994 года. Хотя Президент РФ не относится к органам исполнительной власти, его акты носят подзаконный характер. Так было с ч.6 ст.113 ГК РФ (Правовое положение государственных и муниципальных унитарных предприятий определяется настоящим Кодексом и законом о государственных и муниципальных унитарных предприятиях): до принятия ФЗ от 14 ноября 2002 года «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» статус федеральных унитарных предприятий был определен в распоряжении Мингосимущества от 2 февраля 1999 года «Об утверждении Устава (примерного) федерального государственного унитарного предприятия». 

15. Заполнение законодательных пробелов при помощи НПА органа 

исполнительной власти


Пробелы в законодательном регулировании довольно легко устранить путем принятия подзаконного акта, и этому соблазну органы исполнительной власти часто поддавались в период становления нового российского законодательства. Таким путем сформировалось в свое время и «указное» право Президента, когда подзаконными актами часто вводили новые для России нормы и конструкции. Происходит это и в настоящее время. Так, основные положения Указа Президента РФ от 12 августа 2002 года №885 «Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих» вошли в текст статьи 18 «Требования к служебному поведению гражданского служащего» ФЗ от 27 июля 2004 года «О государственной гражданской службе РФ». 

Часто этот временный и вынужденный шаг продиктован длительностью законодательного процесса. Имея в виду положительный эффект восполнения пробелов законодательства, когда субъекты получают нормы, которыми они могут руководствоваться, нельзя упускать и коррупционный аспект этого явления. Путем подзаконного регулирования устанавливаются новые обязательные правила поведения, которые, в условиях отсутствия закона, фактически становятся единственным и высшим по юридической силе источником регулирования общественных отношений. Причем регулироваться могут даже вопросы, которые должны составлять исключительный предмет закона, а не подзаконного акта. Учитывая презумпцию правильности акта, на основе регулирующего пробел НПА до его отмены может состояться множество коррупционных сделок. 

Для обнаружения данного коррупционного фактора необходимо изучить правовое регулирование вопроса и оценить его полноту, что требует от эксперта обращения к широкому кругу нормативных источников. 

Комментарий. 

Статьей 120 (ч.3) Гражданского кодекса РФ установлено, что особенности правового положения отдельных видов государственных и иных учреждений определяются законом и иными правовыми актами. Закона о государственных учреждениях не существует. Имеет место законодательный пробел, который заполняется подзаконными актами и (в отличие от приведенных выше примеров принятия актов «сверх компетенции») на вполне легальной основе. Так, на основе ст.120 ГК РФ действует Приказ Министерства социальной защиты населения РФ от 5 сентября 1995 года №211 «Об утверждении примерных уставов и порядке работы с уставами подведомственных министерству предприятий и учреждений». 

16. «Навязанная» коррупциогенность

Подзаконный акт может содержать коррупциогенные нормы в силу того, что закон (статутный акт) предоставил широкие возможности ведомственного нормотворчества и таким образом заранее санкционировал все, что будет в НПА, не обозначив критериев и условий подзаконного регулирования. Этот фактор легко обнаружить, отыскав в отраслевом законе норму, отдающую ряд вопросов на подзаконное регулирование уполномоченному органу исполнительной власти. 

Возможна и ситуация, когда НПА органа исполнительной власти принимается на основе коррупциогенного закона (путем подзаконного регулирования устанавливаются новые обязательные правила поведения, которые, в условиях отсутствия закона, фактически становятся единственным и высшим по юридической силе источником регулирования общественных отношений.). На такую ситуацию самому органу исполнительной власти реагировать довольно тяжело, поскольку он «связан» тем же законом. В результате возможные коррупционные сделки будут иметь двойную «степень защиты» – как НПА, так и закон. 

В случае обнаружения фактора «навязанной» коррупциогенности эксперту необходимо дать рекомендации по устранению коррупциогенных норм не только в анализируемом НПА, но и в отраслевом законе как первоисточнике коррупциогенности. 

Пример 1.

Закон города Москвы от 16 июня 1999 года «О ремесленной деятельности в городе Москве», статья 11 «Особенности регистрации и лицензирования деятельности субъектов ремесленничества»: 

В установленном законодательством порядке органами исполнительной власти города Москвы может устанавливаться упрощенный порядок выдачи лицензий субъектам ремесленничества и льготы по уплате лицензионных сборов.

Комментарий. Реализуя названную норму, органы исполнительной власти (причем любые) вольны принимать собственные упрощенные порядки выдачи лицензий, в том числе закрепляя в них уже сложившиеся и функционирующие коррупционные схемы.

Пример 2.

Закон РФ от 27 ноября 1992 года «Об организации страхового дела в РФ», статья 26 «Страховые резервы»:

Для обеспечения исполнения обязательств по страхованию, перестрахованию страховщики в порядке, установленном нормативным правовым актом органа страхового регулирования, формируют страховые резервы.

Комментарий. Орган страхового регулирования получает нормотворческие полномочия по вопросам формирования страховых резервов. В рассматриваемом случае присутствует также коллизия с положением о Федеральной службе страхового надзора, согласно которому она осуществляет лишь контроль и надзор и не принимает нормативные акты. 

17. Другие проявления коррупциогенности

В данной рубрике объединены такие проявления коррупциогенности, которые при определенных условиях могут свидетельствовать об уже свершившихся фактах коррупции (коррупционные индикаторы) или способствовать реализации коррупционных факторов (предкоррупционные факторы). 

17.1. Формально-техническая коррупциогенность

Здесь объединены факторы формального и технического, процедурного характера, которые при определенных условиях могут способствовать коррупции или свидетельствовать о коррупционном интересе. Для выявления этих факторов важно не содержание НПА, а соблюдение действующих требований к их форме, порядку принятия, регистрации и опубликования. Многие из этих требований систематизированы на федеральном уровне в Постановлении Правительства РФ от 13 августа 1997 года (в ред. от 30.09.2002г.) №1009 «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации», а также Разъяснениях Министерства юстиции от 14 июля 1999 года №217 о применении правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации.

Эксперту необходимо проверить, соблюдены ли необходимые формально-технические требования в анализируемом НПА. Соответственно анализу подвергаются не нормы НПА, а действия государственных служащих по его принятию, которые могут создавать условия для реализации коррупциогенных норм или указывать на коррупционные нарушения. 

17.1.1. Несоблюдение установленной формы НПА органа исполнительной власти


Несоблюдение формы акта может скрывать под собой коррупционные нарушения, свидетельствующие об «обходе» надлежащих должностных лиц при его издании. 

Это может выражаться в таких признаках, как:

· подписание НПА не руководителем или лицом, исполняющим его обязанности, а другим лицом; 

· наличие подписи (визы) ненадлежащего лица;

· отсутствие обязательной государственной регистрации НПА;

· принятие НПА в форме письма или телеграммы, 

· нарушение установленной структуры и реквизитов НПА. 

Несоблюдение установленной формы «помогает» реализоваться коррупциогенным нормам, которые имеются в НПА. 

Комментарий.

Можно предположить, какие коррупционные последствия влечет применение органом исполнительной власти НПА, содержащего коррупциогенные нормы, без его обязательной государственной регистрации. С правовой точки зрения такой акт не может считаться нормативным. Так, определением Верховного Суда РФ от 7 ноября 2005 года №ГКПИ05-1393 было возвращено заявление о признании недействующими (в части) Временных методических рекомендаций по выявлению монопольных цен от 21 апреля 1994 года N ВБ/2053, утвержденных Государственным комитетом РФ по антимонопольной политике и поддержке новых экономических структур. Поскольку оспариваемые методические рекомендации не относятся к нормативным правовым актам федеральных органов государственной власти, заявление не может быть принято к рассмотрению Верховного Суда РФ по первой инстанции. Судебная защита может производиться путем подачи заявления об оспаривании решения, действия (бездействия) органа государственной власти, органа местного самоуправления, должностного лица, государственного или муниципального служащего в соответствующий районный суд. 

17.1.2. Несоблюдение (нарушение) порядка принятия НПА органа 

исполнительной власти

Принятие НПА происходит по определенной процедуре, которая предусматривает различные согласования, визы и пр. Нарушения порядка принятия могут выражаться в таких действиях, как: 

· принятие НПА без обязательного согласования (визы) другого ОИВ;

· принятие НПА без обязательной государственной экологической экспертизы, когда она необходима по закону (ст.11 ФЗ об экологической экспертизе);

· принятие НПА без учета мнения профсоюзов в установленных законом случаях (ст.11 ФЗ о профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности);

· издание одностороннего акта вместо совместного;

· нарушение внутреннего порядка принятия (например, отсутствие визы юридической службы);

· нарушение сроков принятия НПА и его государственной регистрации;

· нарушение порядка вступления в силу НПА;

· принятие НПА структурным подразделением или территориальным органом ФОИВ.

Нарушение порядка принятия НПА коррупциогенно, поскольку может скрывать под собой коррупционный интерес, а содержащиеся в НПА коррупциогенные нормы - стать основой для совершения коррупционных сделок.

Комментарий.

На федеральном уровне многие процедурные правила принятия и согласования НПА определены в правительственных актах. Во-первых, это Постановление Правительства РФ от 19 января 2005 года №30 «О типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти», где определены общие правила организации деятельности федеральных органов исполнительной власти по реализации их полномочий и взаимодействия этих органов, в том числе правила организации взаимодействия федеральных министерств с находящимися в их ведении федеральными службами и федеральными агентствами. Во-вторых, Постановление Правительства РФ от 28 июля 2005 года №452 «О типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти», где закреплены общие правила внутренней организации федеральных органов исполнительной власти. 

17.1.3. Нарушение режима транспарентности правовой информации

Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения (ч.3 ст.15 Конституции РФ). Таким образом, любые НПА должны быть опубликованы в официальном порядке, кроме актов или отдельных их положений, содержащих сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера. Положительным примером повышения информационной открытости на федеральном уровне является Постановление Правительства РФ от 12 февраля 2003 года №98 «Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти».

Однако официальная публикация – всего лишь необходимая стадия вступления НПА в законную силу. На органе исполнительной власти лежит еще и обязанность доведения принятого акта до сведения заинтересованных лиц, особенно актов, касающихся граждан и организаций (размещение на своем Интернет-сайте, оформление тематических стендов, выпуск буклетов и брошюр). Абсолютная норма транспарентного управления – предоставление для ознакомления любого НПА по просьбе заявителя. 


Например, в случае проведения конкурсов (государственных закупок, приватизации) участник при подаче заявки должен четко знать правила участия в торгах. Сокрытие такой информации может свидетельствовать о наличии «фаворита», заранее известного победителя. 


Комментарий.


Закрытость правовой информации существенно снижает эффективность любых превентивных антикоррупционных мер. Режим транспарентности правовой информации – необходимое условие контроля гражданского общества за функционированием власти. 

17.2. Непринятие нормативного правового акта (бездействие)


Строго говоря, этот фактор невозможно диагностировать при анализе уже принятого нормативного правового акта. Его суть заключается как раз в коррупциогенном отсутствии требуемого НПА. Это проявление коррупциогенности можно обнаружить, анализируя в комплексе весь блок принятых НПА органа исполнительной власти, статутные акты и сложившуюся практику деятельности этого органа. Орган исполнительной власти, руководствуясь в том числе коррупционным интересом, может предпочитать как можно дольше не издавать нормативный акт, чтобы принимать в каждом конкретном случае индивидуальные акты, оставляя за собой право выбора решения. Иными словами, НПА, рассчитанный на неопределенный круг лиц, не принимается намеренно, чтобы не «связывать» свободу действий и неограниченное усмотрение чиновников. 


Пример.

Определение Конституционного Суда РФ от 18 апреля 2000 года №98-о по жалобе работников ОАО «Крыловскаярайгаз» на нарушение их конституционных прав статьей 10 ФЗ «О ветеранах». 

В своей жалобе в Конституционный Суд Российской Федерации работники ОАО "Крыловскаярайгаз" просят проверить конституционность статьи 10 Федерального закона "О ветеранах" (в редакции от 2 января 2000 года), согласно которой расходы, связанные с реализацией установленных ветеранам льгот по оплате коммунальных услуг, в том числе газа, производятся за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации, а порядок возмещения указанных расходов предприятиям, организациям, предоставляющим соответствующие льготы по оплате коммунальных услуг, утверждается органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Нарушение своих конституционных прав заявители усматривают в том, что вопреки требованиям статьи 10 Федерального закона "О ветеранах" в Краснодарском крае не определен порядок возмещения предприятиям и организациям, предоставляющим ветеранам льготы по оплате коммунальных услуг, соответствующих расходов, а потому расходы, понесенные ОАО "Крыловскаярайгаз", ему не возмещаются, что неблагоприятно сказывается на оплате труда работников и влечет сокращение их численности. В жалобе утверждается, что при таких условиях предоставление ветеранам льгот по оплате газа, по существу, производится за счет собственных средств акционерного общества.

При надлежащем выполнении указанной обязанности в отношении ОАО "Крыловскаярайгаз" конституционные права его работников не могут считаться нарушенными. Доводы заявителей свидетельствуют о том, что ими, по существу, обжалуется не сама норма статьи 10 Федерального закона "О ветеранах", а неисполнение органами государственной власти субъекта Российской Федерации закрепленного в ней требования - принять подзаконный акт о порядке возмещения предприятиям, организациям, предоставляющим ветеранам льготы по оплате коммунальных услуг, понесенных ими расходов. Таким образом, речь идет об ущемляющем финансовые интересы заявителей бездействии органов государственной власти субъекта Российской Федерации.


Комментарий.


В данной ситуации непринятие НПА позволяет издавать индивидуальные решения, полностью зависящие от воли чиновника. Например, предоставить ветерану льготы по оплате коммунальных услуг (формально исполняя требование закона) в индивидуальном порядке, присваивая себе роль «благотворителя», в том числе за взятку. 

17.3. Нарушение баланса интересов


Выявление данного проявления коррупциогенности требует от эксперта системного подхода к содержанию НПА в целом
. Следует принимать во внимание и основные принципы отраслевого регулирования. Так, гражданское законодательство основывается на признании равенства участников регулируемых им отношений, неприкосновенности собственности, свободы договора, недопустимости произвольного вмешательства кого-либо в частные дела, необходимости беспрепятственного осуществления гражданских прав, обеспечения восстановления нарушенных прав, их судебной защиты (ст.1 ГК РФ). Соответственно при принятии нормативного правового акта по вопросу гражданского законодательства не должны ущемляться права и законные интересы одной из сторон. Если анализ НПА свидетельствует о том, что в результате его принятия «выигрывает» только одна группа субъектов гражданского права (например, страховые организации, крупный бизнес), сама разработка НПА могла стать следствием давления этой группы, незаконного лоббирования интересов, ущемляющего права других лиц.


Следует иметь в виду, что многие нормативные правовые акты имеют комплексный характер, и основываются на балансе различных интересов, например публичного и частного. 


Для обнаружения данного проявления коррупциогенности рекомендуется тщательно проанализировать положения НПА, в которых характеризуется цель его принятия и решаемые задачи, а также «программные установки» нормативного акта большей юридической силы, на основании которого принимается НПА. 


Для нейтрализации коррупциогенности подобного рода можно рекомендовать при обсуждении и разработке НПА привлекать как можно более широкий круг заинтересованных лиц и экспертов - представителей общественных организаций, объединений предпринимателей, работодателей, профсоюзов, саморегулируемых организаций и пр. 

Комментарий. 

На необходимость соблюдения баланса интересов неоднократно указывал Конституционный Суд РФ. В Постановлении Конституционного Суда РФ от 14 июля 2005 года №9-п «По делу о проверке конституционности положений статьи 113 Налогового кодекса РФ в связи с жалобой гражданки Г.А.Поляковой и запросом Федерального арбитражного суда Московского округа» применительно к регулированию исполнения конституционной обязанности по уплате налогов отмечена необходимость баланса публичных и частных интересов как конституционно защищаемых ценностей.

В Постановлении Конституционного Суда РФ от 18 июля 2003 года №14-п «По делу о проверке конституционности положений статьи 35 ФЗ «Об акционерных обществах», статей 61 и 99 Гражданского кодекса РФ, статьи 31 Налогового кодекса РФ и статьи 14 Арбитражного процессуального кодекса РФ в связи с жалобами гражданина А.Б.Борисова, ЗАО «Медиа-мост» и ЗАО «Московская независимая вещательная корпорация» указано, что при определении правового положения акционерных обществ как участников гражданского оборота и пределов осуществления ими своих прав и свобод законодатель обязан обеспечивать баланс прав и законных интересов акционеров и третьих лиц, в том числе кредиторов.

В Постановлении Конституционного Суда РФ от 26 декабря 2002 года №17-п «По делу о проверке конституционности положения абзаца второго пункта 4 статьи 11 ФЗ «Об обязательном государственном страховании жизни и здоровья военнослужащих, граждан, призванных на военные сборы, лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел РФ, государственной противопожарной службы, сотрудников учреждений и органов уголовно-исполнительной системы и сотрудников федеральных органов налоговой полиции» в связи с жалобой гражданина М.А.Будынина» снова отмечено нарушение баланса интересов – поскольку военнослужащие не могут самостоятельно обеспечить свои интересы при заключении договора страхования и не являются стороной в договоре, не принимают участия в формировании его условий, принципы гражданского законодательства не реализуются. Установив такой механизм обеспечения исполнения обязательства по выплате страховых сумм, который создает преимущества для страховщика в его отношениях с застрахованным лицом (выгодоприобретателем), а также фактически освобождает страхователя (а следовательно, и государство) от какой-либо ответственности, законодатель тем самым нарушил баланс вытекающих из природы и целей обязательного государственного страхования прав и обязанностей участников соответствующего договора и несоразмерно ограничил права застрахованных лиц.

III. Заключение по результатам анализа


По результатам анализа нормативного правового акта органа исполнительной власти экспертом составляется заключение. В заключении должны быть отражены следующие вопросы:

· перечень норм, в которых обнаружены коррупционные факторы;

· описание обнаруженных в нормах коррупционных факторов;

· рекомендации по устранению коррупционных факторов и устранению (коррекции) коррупциогенных норм;

· наличие в анализируемом НПА превентивных антикоррупционных норм и рекомендации по их включению.


Следует иметь в виду, что перечень коррупционных факторов, приведенный в настоящей Методике, является примерным. Эксперт вправе выявить другие факторы, которые, на его взгляд, способствуют коррупции, описав их по изложенной в настоящей Методике схеме
. Эти факторы и их описание также включаются в заключение. Эксперт также указывает в заключении обнаруженные проявления коррупциогенности, свидетельствующие о фактах коррупции или способствующие ей. 


Форма заключения - свободная; можно рекомендовать составление удобной для восприятия таблицы. 


Подписанное экспертом заключение по результатам анализа представляется в орган исполнительной власти, принимающий нормативный правовой акт. 

Глоссарий терминов

Нормативный правовой акт - это письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в пределах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм. В свою очередь, под правовой нормой принято понимать общеобязательное государственное предписание постоянного или временного характера, рассчитанное на многократное применение.

(Постановление Государственной Думы от 11 ноября 1996 г. N 781-II ГД «Об обращении в Конституционный Суд Российской Федерации»)

Функции по принятию нормативных правовых актов - издание на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов обязательных для исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами правил поведения, распространяющихся на неопределенный круг лиц.

(Указ Президента РФ от 9 марта 2004 года №314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»)

Бланкетное предписание - содержит отсылку к другому нормативному правовому акту, содержащему подробную регламентацию соответствующих прав и обязанностей; устанавливает ответственность за нарушение каких-либо правил поведения, закрепленных другим нормативным правовым актом.

Отсылочное предписание - содержит отсылку к другому нормативному правовому акту, содержащему соответствующую норму права.

(Письмо Минюста от 23 февраля 2000 года №1187-эр «Рекомендации по подготовке и оформлению проектов федеральных законов)

Предусмотренный в статье 266 Таможенного кодекса Российской Федерации таможенный режим может регулироваться не законом, а решениями таможенных органов, которым тем самым предоставляются широкие дискреционные полномочия, дающие возможность фактического расширения оснований привлечения к ответственности и применения в качестве санкции конфискации имущества. Таким образом, диспозиция данной нормы, не устанавливая заранее точные условия, при которых может иметь место ответственность за нарушение режима склада временного хранения, т.е. являясь неопределенной, позволяет вводить ограничения конституционного права собственности не только законом.

(Постановление Конституционного Суда РФ от 11 марта 19998 года №8-п «По делу о проверке конституционности статьи 266 Таможенного кодекса РФ, части второй статьи 85 и статьи 222 КоАП РСФСР в связи с жалобами граждан М.М.Гаглоевой и А.Б.Пестрякова»)

Дискреционная власть – право государственных органов действовать по своему усмотрению в зависимости от обстоятельств, принимать самостоятельные решения по вопросам, отнесенным к их компетенции. 

(Юридическая энциклопедия. М., 2001. С.251)

Компетенция – совокупность установленных нормативными правовыми актами задач, функций, прав и обязанностей (полномочий) государственных органов, должностных лиц, общественных организаций, коммерческих и некоммерческих организаций. 


(Юридическая энциклопедия. М., 2001. С.422)


Компетенция – возложенный законно на уполномоченный субъект объем публичных дел. Ее элементы: нормативно установленные цели, предметы ведения как юридически определенные сферы  объекты воздействия, властные полномочия как гарантированная законом мера принятия решений и совершения действия.


(Тихомиров Ю.А. Теория компетенции. М., 2001. С.55-56)

Локальный акт – акт корпоративного масштаба, принимаемый в организации (акционерном обществе, предприятии и пр.).

Диспозиция – структурная часть правовой нормы, в которой изложено содержание правила поведения, указаны права и обязанности сторон.

Контрольные полномочия - полномочия, осуществляемые в целях проверки законности деятельности (в том числе порядка деятельности) субъектов права (инспекции, ревизии, контроль, надзор).

Разрешительные полномочия - полномочия, осуществляемые в целях выдачи документов, подтверждающих специальные права на занятие определенной деятельностью (удостоверения, лицензии, аккредитации, сертификаты и т.п.) или на пользование определенными предметами (например, оружием).

Сюда же условно можно отнести полномочия, связанные со сдачей государственной собственности в аренду, с приватизацией госсобственности, а также с распределением бюджетных средств (госзакупки и проч.).

Регистрационные полномочия - полномочия, осуществляемые в целях удостоверения фактов установления, изменения или прекращения правового статуса субъектов права (налогоплательщиков, лицензиатов), а также гражданско-правовых сделок и объектов права (недвижимости, автомобилей).

Юрисдикционные полномочия - полномочия должностных лиц государственных органов, осуществляемые в целях применения мер административно-правовой ответственности (например, наложение административных штрафов).

Нормотворческие полномочия - полномочия по принятию нормативных правовых актов подзаконного характера, устанавливающих правила поведения для неограниченного круга лиц.


(Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта)

Нормативные акты

1. Постановление Правительства РФ от 13 августа 1997 года (в ред. от 30.09.2002г.) №1009 «Об утверждении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации»

2. Приказ Минюста от 14 июля 1999 года №217 «Об утверждении Разъяснений о применении правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации». 

3. Указ Президента РФ от 23 мая 1996 года N 763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента РФ, Правительства РФ и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти»

4. Приказ Минюста №3, Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ №51 от 10 января 2001 года «Об утверждении методических правил по организации законопроектной работы федеральных органов исполнительной власти»

5. Приказ Минюста №278 от 29 октября 2003 года «Об утверждении рекомендаций по проведению юридической экспертизы нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации»

6. Постановление Правительства РФ от 19 января 2005 года №30 «О типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти»

7. Постановление Правительства РФ от 28 июля 2005 года №452 «О типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти» 

8. Постановление Правительства РФ от 11 ноября 2005 года №679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг»

9. Постановление Правительства РФ от 12 февраля 2003 года №98 «Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти»

Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта

(Материал ЦСР – см. оригинал на сайте http://csr3.aplex.ru/material/original_43.stm )

1. Вводные положения

1.1. Настоящая Памятка рассчитана на первичный анализ коррупциогенности законодательного акта, имеющий целью выявление наиболее типичных и формальных проявлений коррупционности в тексте законодательного акта. Под коррупциогенностью понимается заложенная в правовых нормах возможность способствовать коррупционным проявлениям в процессе реализации таких норм.

1.2. Законодательный акт — федеральный конституционный закон, федеральный закон, кодекс, закон субъекта Российской Федерации (либо его проект), распространяющийся на неопределенный круг лиц, принятый законодательным органом Российской Федерации (субъекта Российской Федерации), регулирующий наиболее важные сферы общественных отношений. При анализе коррупциогенности необходимо также учитывать конституционные принципы соотношения различных законодательных актов (ст.76), так как их нарушение может порождать правовые коллизии.

1.3. Анализ коррупциогенности проводится экспертом - специалистом в области применения анализируемого законодательного акта. Эксперт может использовать общетеоретические и специальные познания, в том числе знание практики применения законодательства, как позитивной, так и связанной с правонарушениями в данной области.

1.4. Наиболее актуальна антикоррупционная экспертиза в отношении тех актов, которые регулируют контрольные, разрешительные, регистрационные, юрисдикционные полномочия должностных лиц государственных органов при взаимоотношениях с гражданами и негосударственными юридическими лицами, а также порядок и сроки реализации этих полномочий.

Под «контрольными» полномочиями в данном документе понимаются полномочия, осуществляемые в целях проверки законности деятельности (в т.ч. порядка деятельности) субъектов права (инспекции, ревизии, контроль, надзор).

Под «разрешительными» полномочиями в данном документе понимаются полномочия, осуществляемые в целях выдачи документов, подтверждающих специальные права на занятие определенной деятельностью (удостоверения, лицензии, аккредитации, сертификаты и т.п.) или на пользование определенными предметами (например, оружием).

Сюда же условно можно отнести полномочия, связанные со сдачей государственной собственности в аренду, с приватизацией госсобственности, а также с распределением бюджетных средств (госзакупки и проч.).

Под «регистрационными» полномочиями в данном документе понимаются полномочия, осуществляемые в целях удостоверения фактов установления, изменения или прекращения правового статуса субъектов (налогоплательщиков, лицензиатов), а также гражданско-правовых сделок и объектов права (недвижимости, автомобилей).

Под «юрисдикционными» полномочиями в данном документе понимаются полномочия, осуществляемые в целях применения мер административно-правовой ответственности (например, наложение административных штрафов).

Следует иметь в виду, что приведенный перечень полномочий примерный.

2. Перечень коррупционных факторов

Ниже приводятся наиболее распространенные в российском нормотворчестве явления, которые в большинстве случаев становятся коррупциогенными. Однако квалификация (искусство) эксперта состоит в том, чтобы осмыслить реальную степень возможности использовать соответствующие особенности нормативно-правовых формул в коррупционных целях. В рабочих целях целесообразно называть их коррупционными факторами.

Коррупционные факторы можно условно поделить на группы, объединяющие различные аспекты проводимого анализа коррупциогенности. Эти группы позволяют оценить соблюдение правил юридической техники в интересах оптимального определения компетенции, обеспечения прозрачности действий должностных лиц, а также соотнести эти действия с имеющейся практикой применения законодательства в анализируемой сфере.

А. Связь анализируемого законодательного акта с другими нормативными правовыми актами

2.1. Наличие отсылочных норм

Коррупциогенность данного фактора состоит в том, что, оставляя более конкретное регулирование тех или иных отношений (как правило, порядка и сроков осуществления конкретных полномочий) органу исполнительной власти, законодатель провоцирует ведомства (чиновников) на создание условий, удобных им, зачастую в ущерб удобству граждан. Этот фактор является коррупциогенным не сам по себе, а в силу того, что облегчает возникновение коррупционных факторов «прямого действия» (таких, например, как широта дискреционных полномочий, «игра» со сроками предоставления услуг, завышенные требования к физическим и юридическим лицам).

Необходимо оценить характер отсылок - к законодательству вообще, к другим федеральным законам, к законодательству в определенной сфере (гражданскому, лесному и т.д.), к законодательству субъектов РФ, к подзаконному регулированию. Последний вид отсылки наиболее тесно связан с потенциальными возможностями коррупционных проявлений.

Выявить данный фактор довольно легко. В законах обычно употребляются нормы типа: «порядок и сроки (чего-то) определяются Правительством РФ (уполномоченным органом исполнительной власти)».

Аргументами в пользу сохранения подобного рода отсылок служат, например, такие:

•   законодатель досконально не знает особенностей управления в той или иной сфере, а потому регулирование особенностей (в том числе порядка реализации полномочия, порядка и сроков предоставления услуг) следует оставить на усмотрение органов исполнительной власти.

•   поскольку изменение закона процедурно сложнее изменения подзаконного акта, а жизнь требует корректив, не стоит делать «частности» предметом закона.

Возможно, на первых порах, когда законодательное поле в России было довольно пустым, такие аргументы и имели смысл. Но сегодня необходимо в корне пересмотреть такое отношение. Вопрос о законодательном регулировании «частностей» (порядка и сроков) есть вопрос лишь более профессиональной разработки законопроектов. А профессионализм включает и такую стадию разработки, как консультации со специалистами, работающими в соответствующей сфере (к тому же большое число законопроектов разрабатывается самими органами исполнительной власти). Депутаты же, в том числе с помощью экспертов по коррупциогенности могут оценить, насколько предлагаемые порядок и сроки учитывают опасность коррупции в данной сфере. Что же касается изменчивости, то пора привыкать к мысли, что порядок и сроки (административные процедуры) составляют часть регулирования, которые не менее принципиальны, чем нормы материального права. Следовательно, и их частое изменение не так уж оправданно.

2.2. Широкие возможности нормотворчества

Этот фактор связан с предыдущим - обилием отсылочных норм, так как дает возможность регламентации некоторых важных вопросов подзаконными нормативными актами (ведомственными). Нормотворчество может быть ведомственным и локальным, то есть речь идет не только о детализации норм закона, но и принятии государственным органом собственных правовых актов локального уровня (о порядке работы с обращениями граждан и юридических лиц, о проведении конкурса и пр.). Зачастую они серьезно противоречат законам Российской Федерации и субъектов РФ, но должностные лица обязаны их применять в своей деятельности в соответствии со своими трудовыми контрактами и должностными инструкциями (возможность неприменения со ссылкой на незаконность обычно не используется). В этой связи в процессе контроля деятельности государственных органов следует обращать внимание на законность положений локальных актов.

2.3. Наличие коллизионных норм

Коллизии анализируемого законодательного акта с другими нормативными правовыми актами препятствуют правильному применению закона, создают возможности для применения той нормы, которая выгодна в конкретном случае. Коллизии могут быть между равноправными правовыми актами (двумя федеральными законами), между актами разных уровней (например, федеральным и региональным по вопросу совместного ведения, национальным и международным), между кодексом и законом (как правило, кодекс провозглашает принцип своего верховенства). Для выявления коллизии необходимо тщательно анализировать нормативные правовые акты, регулирующие смежные отношения, или наиболее общие вопросы (например, порядок проведения аукциона в ГК РФ). Поскольку полностью избавиться от коллизий невозможно, важно оставить право толкования коллизионных норм по приоритету их действия суду, а не должностным лицам.

Б. Реализация полномочий государственного органа (должностного лица)

2.4. Широта дискреционных полномочий

Исполнительно-распорядительная деятельность, как и всякая иная публично-властная деятельность, невозможна без некоторого пространства свободного усмотрения должностных лиц (административное усмотрение). Однако существуют сегменты управленческой деятельности, в которых необходимо сузить до минимума возможность свободного усмотрения чиновника. Это относится к любым видам полномочий - разрешительным, контрольным, регистрационным и юрисдикционным.

2.4.1. Сроки принятия решения. Поскольку почти невозможно точно определить срок, в который должностное лицо обязано принять решение в отношении физического или юридического лица либо срок совершения той или иной административной процедуры, постольку обычно применяется формула «в течение» или «не позднее». Коррупциогенность повышается с увеличением продолжительности таких сроков или установлением широкого временного диапазона.

2.4.2. Условия (основания) принятия решения. У должностного лица всегда есть право выбора, как минимум, из двух вариантов решения (положительного или отрицательного). Но, во-первых, существуют нормативно-правовые акты, которые предоставляют и большее число вариантов (например, в некоторых статьях КоАП РФ). А, во-вторых, есть акты, предоставляющие несколько возможных вариантов без точного определения условий принятия того или иного решения.

2.4.3. Порядок принятия решения. Коррупциогенность понижается, если существует четкий порядок (для чиновника) принятия решения (административные процедуры). Отсутствие в законодательном акте процедуры повышает коррупциогенность.

2.4.4. Учет параллельных полномочий. Часто в принятии того или иного решения одновременно участвуют несколько государственных органов (совместные решения, согласование решений). Понизить коррупциогенность и «торговлю визами» способно закрепление принципа «одного окна» - когда получать необходимые согласования для вынесения окончательного решения должен ответственный государственный орган, а не заявитель. Повышают коррупциогенность нормы, устанавливающие дублирующие полномочия разных должностных лиц в рамках одного государственного органа, или различных государственных органов (например, федерального и регионального уровня), а также ответственность нескольких должностных лиц за одно и то же решение.

2.5. Завышенные требования к лицу, предъявляемые для реализации принадлежащего ему права

Когда условия (требования), необходимые для реализации субъектом своего права либо исполнения обязанности обременительны настолько, что превышают уровень разумного, коррупционные отношения становятся почти неизбежными. Другими словами, данный фактор, в отличие от иных прямо способствует коррупции. В то же время выявление данного фактора с формальной точки зрения — одна из наиболее трудных экспертных задач. Здесь - прямая зависимость успешности ее решения от квалификации эксперта.

Единственный совет эксперту, который можно дать в этом случае: не стоит опасаться, что в качестве коррупциогенной будет представлена норма, которая при последующей оценке не окажется таковой. В данном случае излишняя придирчивость не повредит.

Как правило, обнаружить дефекты в формулировке требований к заявителю можно при анализе оснований для отказа в совершении действия (регистрации), приема документов. Коррупциогенность повышается, если перечень оснований для отказа: а) открытый, то есть не исчерпывающий, б) содержит отсылки к основаниям для отказа, установленным в других нормативных правовых актах, в том числе подзаконного характера, в) содержит размытые, субъективно-оценочные основания отказа (например, что представленные заявителем сведения не соответствуют действительности или представлены не в полном объеме).

2.6. Отсутствие конкурсных процедур

Внедрение специальных конкурсных процедур (аукционов, тендеров) при отборе претендентов (на право аренды государственного имущества, заключение контракта государственной закупки) способно снизить вероятность произвольного или пристрастного подхода должностного лица. К тому же, все вопросы в таком случае решаются коллегиально - конкурсной комиссией, а не должностным лицом в единственном числе.

В. Контроль за действиями должностного лица

2.7. Отсутствие специализированных, детализированных запретов и ограничений для государственных служащих в той или иной области деятельности (управление имуществом, налоговые отношения и пр.) и ответственности за их нарушение

Этот фактор «идеологически» близок к фактору, названному здесь, как широта дискреционных полномочий. Такая близость объясняется тем, что в том и другом случаях непозволительно оставлять чиновника «один на один» с клиентом, никак не регулируя эти взаимоотношения. Другими словами, в целях антикоррупционной экспертизы дозволительно исходить из «презумпции подверженности чиновника соблазну». А соблазн и появляется зачастую в силу полной самостоятельности выбора вариантов поведения.

Однако в содержательном смысле эти два фактора различны. В данном случае речь идет не столько о жестко определенной административной процедуре, сколько об установлении ряда ограничений и запретов, являющихся нормами материального права.

Здесь эксперту при анализе нормативно-правового акта необходимо выявить:

•   наличествуют ли вообще какие-либо ограничения и запреты, обусловливающие возможность приобретения госслужащим права осуществлять от имени государства деятельность, связанную с финансовыми и имущественными отношениями. Ясно, что без закрепления каких-либо условий весьма рискованно допускать чиновника в эту сферу;

•   наличествуют ли какие-либо ограничения и запреты для чиновника при осуществлении возложенных на него функций и полномочий;

•   если ограничения и запреты закреплены, насколько, по мнению эксперта, они способны повлиять на мотивацию деятельности чиновника (хотя бы повысить риск для недобросовестного чиновника);

•   каким образом нормативно описана подотчетность чиновника, каковы формализованные критерии (и есть ли они вообще) оценки его деятельности;

•   наличествуют ли в данном акте или в акте, к которому есть отсылка, меры ответственности за нарушение предписанных ограничений и запретов. Насколько конкретна формула ответственности (обычно законодатель ограничивается общей формулой «несет ответственность в установленном законом порядке»). Фразе «несет установленную законодательством уголовную и административную ответственность» должны соответствовать статьи УК и КоАП.

2.8. Отсутствие контроля, в том числе общественного, за органами и должностными лицами

Этот фактор пока считается, скорее, недостатком общеполитическим. К тому же в «технологическом плане» он практически ни в одном законе не присутствует. В этом смысле все наше законодательство можно считать коррупциогенным. Поэтому эксперту стоит для начала хотя бы отмечать в своих заключениях (отчетных документах) наличие или отсутствие этого фактора. Можно предложить в этой связи обратить внимание при анализе нормативно-правовых актов на следующее:

•   наличие норм, обеспечивающих информационную открытость органов власти и уровень конкретности таких норм, если они есть;

•   использование информационных технологий для обеспечения гласности в деятельности государственного органа (наличие Интернет-сайта, его регулярное обновление, интерактивные формы обращений и заполнения форм документов);

•   наличие возможности осуществления тех или иных полномочий саморегулируемыми организациями и их ответственности;

•   наличие норм об отчетности органа или его должностных лиц перед населением либо перед соответствующими профессиональными и иными сообществами (например, публикация ежегодных отчетов);

•   наличие норм о парламентском контроле (постоянном или ситуационном);

•   наличие возможностей общественных проверок данного органа, условий и процедуры таких проверок, мер реагирования по результатам проверок.

Г.      Полномочия      по      привлечению      к      административной ответственности

Эти коррупционные факторы имеют специфический характер, так как связаны только с одним видом полномочий должностных лиц — юрисдикционными (привлечением виновных лиц к административной ответственности).

2.9. Чрезмерная дифференциация административных правонарушений

Данный фактор можно выявлять при анализе лишь Кодекса РФ об административных правонарушениях и соответствующих законов субъектов РФ, устанавливающих административную ответственность. Этот фактор значительно влияет на «низовую» коррупцию.

Эксперту целесообразно проанализировать какую-либо главу КоАП РФ на предмет того, не слишком ли дробно законодатель (часто идя на поводу у соответствующего органа исполнительной власти) установил составы административных правонарушений, грань между которыми весьма зыбка. Ведь такая техника регулирования во многом дает коррупционный эффект, т.к. позволяет за взятку «переквалифицировать» правонарушение. Мотивы законодателя при этом могут быть самыми благородными. В частности, зачастую в основе дробного деления лежит идея адекватности наказания тяжести правонарушения. Но в итоге это приводит к произволу и поборам.

Подобный подход целесообразен в уголовном, гражданском законодательстве, но никак не в законодательстве об административной ответственности. По своей степени тяжести административные правонарушения не очень сильно отличаются друг от друга, во всяком случае, если их и нужно дифференцировать, то лишь на несколько групп, каждая из которых могла бы иметь общую санкцию.

К тому же даже внутри одной и той же статьи КоАП иногда наблюдается значительная дифференциация. Понятно, что нормальный человек, если даже он до педантичности законопослушен, не в состоянии ориентироваться в таком разнообразии, а, следовательно, оказывается беззащитным перед чиновником или органом, способным привлечь к ответственности.

Повторим, в случае преступления действительно важен учет малейших особенностей ситуации, в которой оно совершено, мотивов, личности обвиняемого (подсудимого) и проч. К тому же наказание при уголовном правонарушении всегда выносится судом, в законодательно четко регламентированном гласном процессе (даже с учетом всех нынешних недостатков российского правосудия). Иное дело — административное правонарушение. Во-первых, сами наказания здесь совершенно несоизмеримы по тяжести с уголовными. Во-вторых, как правило, «судьей» выступает тот же, кто пресек правонарушение либо его непосредственный начальник.

На это можно возразить, что гражданин имеет право обжаловать в суд неправомерные решения и действия. Но процедура обжалования длительна и требует нервов. Поскольку в наше сознание еще не вошла привычка к судебному обжалованию, в том числе и потому, что эта процедура слишком обременительна, постольку надо учитывать такое состояние общества и другими способами снимать лишнюю коррупционную нагрузку.

2.10. Возможность декриминализации уголовных правонарушений

Данный фактор исходит из имеющегося опыта, когда на основе коррупционной сделки обвиняемый в совершении преступления становится субъектом административной ответственности, т.е. фактически уходит от ответственности, соразмерной деянию. Такая «переквалификация» возможна, т.к. ряд статей Уголовного кодекса имеет свои аналоги в КоАП РФ.

Например, такая аналогия присутствует в ст.228 УК РФ «Незаконные изготовление, приобретение, хранение, перевозка, пересылка либо сбыт наркотических средств или психотропных веществ» и ст.6.8 КоАП РФ «Незаконный оборот наркотических средств, психотропных веществ или их аналогов».

В принципе достаточно было бы провести один раз экспертизу УК РФ и КоАП РФ. Однако могут и впредь появляться законы (законопроекты), предусматривающие дублирование составов уголовных и административных правонарушений.

2.11. Множественность или диапазон административных наказаний за одно и то же административное правонарушение. Этот фактор тесно связан с наличием дискреционных полномочий должностного лица, которые в данном случае проявляются в возможности выбора минимального наказания из нескольких возможных, либо минимального размера штрафа без достаточных к тому оснований.

3. Заключение по коррупциогенности законодательного акта

По итогам первичного анализа коррупциогенности законодательного акта эксперт составляет заключение. В заключении отражаются следующие вопросы: наличие в анализируемом законодательном акте превентивных антикоррупционных норм и рекомендации по их включению; перечень норм, отвечающих признакам коррупционности в соответствии с коррупционными факторами; рекомендации по изменению формулировок правовых норм для устранения коррупциогенности. Ответы эксперта на вопросы о наличии коррупционных факторов оформляются в виде таблицы (Приложение 1).

Приведенный в настоящей Памятке перечень коррупционных факторов является примерным, в ходе анализа эксперт может выявить любые другие факторы, способствующие, на его взгляд, коррупционным нарушениям в данной сфере. Эти факторы и рекомендации по их преодолению также отражаются в заключении.

Заключение по результатам антикоррупционной экспертизы проекта Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» (№213079-4 в третьем чтении)

Настоящее заключение подготовлено по результатам антикоррупционной экспертизы, проведенной в соответствии с п.3 ст. 5 Конвенции ООН против коррупции, ратифицированной Российской Федерацией, и содержит оценку проекта Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» (№213079-4 в третьем чтении, далее – Законопроект) с целью определения адекватности норм данного проекта с точки зрения предупреждения коррупции и борьбы с ней. Под коррупциогенностью законодательного акта понимается заложенная в правовых нормах возможность способствовать коррупционным проявлениям в процессе реализации таких норм. 

Первичный анализ коррупциогенности законопроекта показал, что большинство его норм противоречит международным обязательствам России, будет способствовать росту уровня коррупции, а не ее предупреждению. 

I. При определении компетенции уполномоченного федерального органа исполнительной власти в законопроекте используются бланкетные нормы, формулировки типа «может» и «вправе», «в разумные сроки» и «в установленные сроки», не установлены четкие процедуры реализации его полномочий, что создает для должностных лиц этого органа власти возможность их неоднозначного толкования и применения по своему усмотрению. 

1.1. Ст. 18 предусматривает осуществление нормативно-правового регулирования федеральными органами исполнительной власти, уполномоченными Правительством РФ без установления каких-либо ограничений при принятии подзаконных актов, регулирующих оценочную деятельность. 

1.2. Уполномоченный федеральный орган, осуществляющий функции по нормативно-правовому регулированию оценочной деятельности, в соответствии с нормами статьи 20, вправе отказать в утверждении федеральных стандартов оценки в случае их несоответствия требованиям Конституции Российской Федерации, международных договоров Российской Федерации, Федерального закона, хотя в данном случае это должен быть императив. При этом процедура утверждения стандартов, а также исправления выявленных нарушений в случае мотивированного отказа и определенные сроки для устранения причин отказа не предусмотрена. 

1.3. Ст. 23. предусматривает, что «Решение о включении СРО или об отказе во включении СРО в единый государственный реестр может быть принято по следующим основаниям». Такая формулировка дает возможность применять или не применять основания для отказа. 

1.4. Ст. 23 в качестве одного из оснований обращения уполномоченного федерального органа в арбитражный суд с заявлением об исключении саморегулируемой организации оценщиков (далее – СРОО) из единого государственного реестра устанавливает «невыполнение СРОО требований об устранении выявленных уполномоченным федеральным органом и указанных в предписании нарушений в установленные им сроки». 

1.5. Ст. 241 предусматривает, что саморегулируемая организация оценщиков предоставляет информацию, содержащуюся в реестре, заинтересованным лицам в порядке, установленном уполномоченным федеральным органом, хотя в соответствии с п. «а» статьи 10 Конвенции ООН против коррупции такие процедуры получения информации должны быть установлены в законе. 

1.6. Ст. 245 предусматривает, что «в случае выявления иных нарушений уполномоченный федеральный орган направляет в СРОО предписание об устранении в разумные сроки выявленных нарушений […] В случае невыполнения в установленный срок предписания об устранении выявленных нарушений, уполномоченный федеральный орган обращается в арбитражный суд с заявлением об исключении СРОО из единого государственного реестра СРОО». 

II. При определении компетенции саморегулируемой организации оценщиков (СРОО), в законопроекте предоставлены широкие и неопределенные полномочия для органов управления и должностных лиц этой организации в отношении оценщиков, не установлены четкие процедуры их реализации, что создает возможность их неоднозначного толкования и применения по своему усмотрению. При этом, поскольку членство в саморегулируемой организации оценщиков является обязательным для оценщиков и ограничивает их конституционное право на свободный труд (ст. 37 Конституции РФ), то все основания, условия и случаи такого ограничения должны быть установлены федеральным законом и не могут быть делегированы на уровень самой организации. 

2.1. Ст. 221 позволяет СРОО осуществлять разработку и утверждение правил и условий приема в члены СРОО, дополнительных требований к порядку обеспечения имущественной ответственности своих членов при осуществлении оценочной деятельности, установление размера членских взносов и порядка их внесения, а также прием в члены и исключение из членов СРОО по основаниям, предусмотренным внутренними документами СРОО. 

2.2. Ст. 221 в качестве одной из функций саморегулируемой организации определяет разработку и утверждение стандартов и правил оценочной деятельности, правил деловой и профессиональной этики. И если к стандартам и правилам оценочной деятельности применяется положение о том, что они не должны противоречить федеральным стандартам, то никаких критериев для правил деловой и профессиональной этики не предусмотрено. Тем не менее, их нарушение может повлечь исключение оценщика из членов СРОО (Статья 222). 

2.3. Ст. 24 в качестве одного из оснований для отказа в принятии лица в члены саморегулируемой организации указывает несоответствие лица требованиям, утвержденным СРОО для вступления в члены СРОО. При этом здесь же указывается на необходимость внесения лицом, вступающим в члены саморегулируемой организации, «установленных саморегулируемой организацией взносов». Целесообразно ограничить границы такого усмотрения, установив в законе хотя бы минимум требований для вступления, а также виды взносов, которые имеет право устанавливать саморегулируемая организация. 

2.4. Статья 242 относит к исключительной компетенции коллегиального органа управления саморегулируемой организации оценщиков (в составе не менее чем семь человек) утверждение стандартов и правил оценочной деятельности, правил деловой и профессиональной этики, хотя эти вопросы должны быть отнесены к исключительной компетенции Общего собрания СРОО. 

2.5. Ст. 247 дает СРОО право устанавливать дополнительные, не противоречащие законодательству РФ требования к договорам обязательного страхования ответственности, заключаемым членами такой СРОО. Ст. 22 обязывает СРОО не допустить возникновение конфликта интересов между саморегулируемой организацией и ее членами. Какая-либо процедура отсутствует. 

2.6. Ст. 248 предусматривает, что требование о получении компенсационной выплаты за счет компенсационного фонда может быть предъявлено к саморегулируемой организации оценщиков только в случае совпадения следующих условий: для возмещения ущерба, причиненного оценщиком, недостаточно средств, полученных по договору обязательного страхования ответственности; оценщик отказался удовлетворить требование заказчика или третьего лица о возмещении ущерба либо заказчик или третье лицо не получили от него в разумный срок ответ на предъявленное требование. Формулировка «в разумный срок» дает возможность СРОО устанавливать любые сроки выплат. 

2.7. Ст. 243 предусматривает, что «основанием для проведения саморегулируемой организацией оценщиков внеплановой проверки может являться направленная в саморегулируемую организацию оценщиков мотивированная жалоба». При этом в ст. 245 не определены требования к содержанию жалоб и заявлений, которые могут повлечь внеплановую проверку СРОО уполномоченным федеральным органом. 

III. Законопроект содержит коллизии правовых норм с нормами других законов. 

3.1. Законопроект предусматривает обязанность оценщика представлять выписку из реестра саморегулируемой организации только по требованию заказчика, что противоречит требованиям иных законов, предусматривающих получение информации органами прокуратуры, правоохранительными органами и другими контролирующими органами. 

3.2. Законопроект при определении оснований для внеплановой проверки не учитывает, что в силу федеральных законов «О прокуратуре Российской Федерации», «О милиции» проверка может быть проведена по инициативе этих государственных органов, оформленной в форме постановления (требования). 

3.3. В проекте не предусмотрена возможность проведения проверок деятельности саморегулируемых организаций оценщиков, оценщиков и специалистов-оценщиков по публикациям средств массовой информации, что не согласуется с нормами Закона Российской Федерации «О средствах массовой информации». 

3.4. В перечне документов для включения организации в единый государственный реестр СРОО, предусмотренном в статье 23, отсутствует такой документ как засвидетельствованная в нотариальном порядке копия свидетельства о государственной регистрации юридического лица. 

IV. Законопроект содержит нормы с неясными требованиями и «размытыми» формулировками. 

4.1. Ст. 22 определяет требования к саморегулируемой организации для ее включения в единый государственный реестр, при этом указывая «наличие коллегиального органа, функционально специализированных органов и структурных подразделений». Неясно, о каких именно органах и подразделениях идет речь. 

4.2. Статья 223 обязывает СРОО разместить информацию в сети «Интернет», в том числе «об иных органах и структурных подразделениях и информацию о составе таких органов и подразделений». Нет четких требований, при этом есть обязательство разместить указанную информацию. 

4.3. Ст. 245 предусматривает, что в случае, если по истечении указанного срока саморегулируемая организация оценщиков не представит в уполномоченный федеральный орган, осуществляющий функции по надзору за деятельностью саморегулируемых организаций оценщиков, доказательство устранения выявленного несоответствия, уполномоченный федеральный орган, осуществляющий функции по надзору за деятельностью саморегулируемых организаций оценщиков, обращается в арбитражный суд с заявлением об исключении саморегулируемой организации оценщиков из единого государственного реестра саморегулируемых организаций оценщиков». Необходимо определить, какие требования предъявляются к указанному доказательству. 

4.4. Ст. 23, 24 не устанавливают требований к содержанию заявлениям членов СРОО о вступлении в эту организацию и не определяет содержание заявления о включении в единый государственный реестр СРОО. 

4.5. В ст. 2410 неясно, что означает «надлежащим образом заверенные копии учредительных документов» - нотариально засвидетельствованные или заверенные самой организацией, что также расширяет границы усмотрений должностных лиц. 

V. В законопроекте отсутствуют нормы, обеспечивающие информационную открытость уполномоченного федерального органа, а также содержащие меры по предупреждению коррупции, прямо предусмотренные статьями 10, 12 Конвенции ООН против коррупции. 

Вывод. В условиях отсутствия каких - либо утвержденных стандартов оценки (то есть того, чем должны руководствоваться оценщики в оценочной деятельности, саморегулируемые организации оценщиков и их должностные лица при организации своей деятельности и в оценке деятельности оценщиков, уполномоченный федеральный орган исполнительной власти при осуществлении надзора за деятельностью саморегулируемых организаций оценщиков) угроза роста коррупционных проявлений при реализации закона в предложенной редакции резко возрастает, что приведет к ухудшению ситуации в области оценочной деятельности. 

Для предупреждения негативных последствий необходимо доработать данный законопроект с учетом замечаний и предложений, а вступление его в силу в полном объеме целесообразно предусмотреть лишь после принятия необходимых стандартов оценки, по аналогии с федеральным законом «О техническом регулировании». 

Эксперт Комиссии Государственной Думы 
по противодействию коррупции,
доктор юридических наук 

Опыт антикоррупционной экспертизы проектов федеральных законов

(обзор опыта проведения в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации анализа законопроектов на предмет наличия в них положений, создающих условия для коррупционных проявлений) 

Требования очищения российского законодательства от норм (и дефектов норм), которые могут быть использованы и используются в коррупционных целях, стали активно выдвигаться несколько лет назад, в том числе российскими парламентариями, представителями экспертного и журналистского сообщества. 

Сегодня, как правило, не вызывает возражений утверждение о том, что значительная часть коррупционных деяний становится возможной благодаря дефектам российских законов и подзаконных нормативных правовых актов. Некоторые из этих дефектов (вероятно, большинство) появляются в законодательстве по недосмотру. Другие - встраиваются в него с заранее определенными коррупционными целями. 

Однако до последнего времени это внимание к проблеме снижения коррупционных рисков российского законодательства не имело законодательной и методической поддержки. 

Эта проблема воспринималась и воспринимается (в большинстве случаев), скорее, в рамках общей озабоченности качеством принимаемых и действующих законов. 

Так в Регламенте Государственной Думы Российской Федерации предусматривается лишь общая возможность проведения экспертизы (научной экспертизы) по собственной инициативе профильного или иного ответственного комитета Государственной Думы РФ или (по его же решению) по запросу Общественной палаты. Пункт 1 статьи 112 главы 12 Регламента ГД РФ, в частности, предусматривает: "По решению ответственного комитета законопроект с сопроводительным письмом за подписью председателя комитета Государственной Думы может быть направлен в государственные органы, другие организации для подготовки отзывов, предложений и замечаний, а также для проведения научной экспертизы". "В случае, если ответственный комитет принял решение о проведении Общественной палатой экспертизы законопроекта, ответственный комитет вносит проект обращения Государственной Думы к Общественной палате о проведении экспертизы законопроекта и проект постановления Государственной Думы о принятии указанного обращения в порядке, установленном статьями 93 и 94 настоящего Регламента". 

Правовая экспертиза проводится также Правовым управлением ГД РФ. Согласно пункта 2 статьи 112 главы 12 Регламента ГД: "Правовое управление Аппарата Государственной Думы по поручению Совета Государственной Думы или ответственного комитета в установленный ими срок осуществляет правовую экспертизу законопроекта на соответствие Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам, основным отраслевым законодательным актам, проверяет перечень актов федерального законодательства, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с принятием данного законопроекта, а также осуществляет юридико-техническую экспертизу законопроекта. Ответственный комитет может поручить Правовому управлению Аппарата Государственной Думы провести лингвистическую экспертизу законопроекта". 

Очевидно, во всех случаях речь не идет о специальном внимании к коррупционным рискам законодательства (законопроектов). Можно предположить, что такая экспертиза (научная экспертиза) включает в себя выявление дефектов законодательства, способствующих коррупции. Тем не менее, эта работа не обязательна. Нормативными правовыми актами она не предусмотрена. На практике экспертиза (научная экспертиза) законопроектов до последнего времени не предполагала целенаправленного выявления дефектов законодательства, создающих коррупционные риски. 

Нормативная правовая база целенаправленной работы по снижению коррупционных рисков законодательства появилась благодаря усилиям - с активным участием Комиссии Государственной думы РФ по противодействию коррупции - по ратификации Россией Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции. 

Федеральный закон о ратификации Конвенции ООН против коррупции принят ГД РФ 17 февраля 2006 г., опубликован и вступил в силу 20 марта 2006 года. Ратификация Государственной Думой Российской Федерации Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции придала факультативному вниманию к проблеме снижения коррупционных рисков законодательства статус официального требования ко всем органам государственной власти. Пункт 3 статьи 5 Конвенции устанавливает в рамках политики и практики предупреждения и противодействия коррупции: "Каждое Государство-участник стремится периодически проводить оценку соответствующих правовых документов и административных мер с целью определения их адекватности с точки зрения предупреждения коррупции и борьбы с ней". 

Разумеется, эта норма Конвенции, как и другие ее нормы, нуждается в конкретизации в национальном российском законодательстве. Тем не менее, она уже является достаточным основанием добиваться того, чтобы в обязательном порядке осуществлялась специализированная экспертиза законодательства, направленная на снижение его коррупционных рисков. 

В этой ситуации проблема состоит, прежде всего, в разработке технологий проведения такой экспертизы, позволяющих надежно обнаруживать и, затем, устранять дефекты законодательства (законопроектов), способствующие коррупции. 

Определенные усилия в решении этой проблемы были предприняты российским экспертным сообществом при поддержке Комиссии Государственной думы РФ по противодействию коррупции. 

В 2002 -2003 годах представителями экспертного и научного сообщества (фонд "Индем"; Национальный антикоррупционный комитет, ГУ - Высшая школа экономики), Счетной палаты Российской Федерации были сформулированы предложения по технологии снижения коррупционных рисков законодательства. 

В 2004 году в Центре стратегических разработок на основе этих предложений, с активным участием их авторов была подготовлена "Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательных актов" (далее также - Памятка). В подготовке Памятки участвовали также представители Минэкономразвития Российской Федерации, Института прокуратуры, Центра антикоррупционных исследований и инициатив "Транспаренси Интернешл-Р", Общероссийской общественной организации малого и среднего предпринимательства (ОПОРа России), международной конфедерации обществ потребителей и других заинтересованных организаций Работа была проведена и продолжается в рамках проекта ЦСР "Анализ коррупциогенности законодательства и его правоприменения". 

В июле 2004 года Памятка была представлена вниманию депутатов - членов Комиссии ГД РФ по противодействию и обсуждена на заседании Комиссии. Судя по состоявшемуся обсуждению, членов Комиссии привлекла возможность целенаправленной и систематической работы по снижению коррупционных рисков российского законодательства. 

Предложенная в Памятке методика анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) помогает выявлению в законодательных актах и их проектах наиболее типичных коррупционных факторов. 

Тем самым поиск дефектов (и формул) законодательства, содержащих коррупционные риски становится более целенаправленным. Среди множества дефектов норм, снижающих качества законов (и подзаконных нормативных правовых актов) выделены те, которые содержат коррупционные риски. В свою очередь - на основе широкой экспертной оценки - из числа этих коррупционных факторов были выделены типичные, то есть те которые встречаются наиболее часто и в любом случае создают предпосылки коррупции. 

Памятка дает описание этих типичных коррупционных факторов, позволяющее обнаружить их с высокой степенью достоверности любому лицу, участвующему в законотворческой деятельности. Памятка дает также краткую оценку возможных коррупционных последствий сохранения этих коррупционных факторов в законодательстве. 

В свою очередь любая норма законопроекта (а в дальнейшем и действующего закона), в которой обнаруживается коррупционный фактор (прежде всего, типичный коррупционный фактор), признается коррупциогенной. 

Это означает, что она может быть использована в коррупционных целях - для извлечения ненадлежащей выгоды, получения административной ренты. Однако это не означает более жесткого утверждения - что она обязательно будет использована в этих целях. В доказательстве этого нет необходимости. Не каждый коррупционный фактор становится основой коррупционной практики, но коррупционная практика чаще всего основана на коррупционных факторах законодательства. Коррупционные факторы должны быть устранены из законодательства не потому, что они в каждом случае уже используются в коррупционных целях, а потому, что они могут быть использованы в этих целях. 

Это означает также, что коррупциогенная норма должна быть устранена или скорректирована, так, чтобы она не создавала "правовые" предпосылки коррупции - не содержала коррупционных факторов или, по - крайней мере, типичных коррупционных факторов. 

Наконец, это означает, что сам закон или законопроект (или подзаконный нормативный правовой акт), содержащий коррупциогенные нормы также является коррупциогенным и должен быть изменен. В случае законопроекта - он не должен быть принят в этом виде. 

С учетом обсуждения, состоявшегося в Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции, Памятка была доработана и издана.(Анализ коррупциогенности законодательства: Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта. - М.: Центр стратегических разработок/Статут, 2004.) Она была направлена заинтересованным организациям, включая Государственную Думу РФ, законодательные органы субъектов РФ, федеральные органы исполнительной власти, руководителям субъектов РФ. 

Благодаря инициативе Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции предложенная в Памятке методика анализа коррупциогенности законодательных актов (антикоррупционной экспертизы) была апробирована в апреле 2005 - сентябре 2006 года при рассмотрении Государственной Думой РФ проектов 6 федеральных законов. Для трех из них антикоррупционная экспертиза проводилась дважды - перед первым и вторым чтениями. По ряду законопроектов антикоррупционная экспертиза проводилась Комиссией по решению Совета Государственной Думы РФ. 

Антикоррупционная экспертиза законопроектов проводилась внешними экспертами. Организация проведения экспертизы обеспечивалась Центром стратегических разработок, Институтом модернизации государственного и муниципального управления, в том числе при поддержке Правительства Великобритании через Фонд глобальных возможностей. 

В большинстве случаев результаты антикоррупционной экспертизы были обсуждены на заседаниях Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции, по итогам которых были приняты решения, поддерживающие заключения экспертов о наличии в законопроектах коррупциогенных норм и рекомендующие устранить эти нормы из соответствующего законопроекта. В ряде случаев эти решения Комиссии были поддержаны Советом ГД РФ, рекомендовавших профильным комитетам ГД РФ учесть высказанные по результатам антикоррупционной экспертизы замечания. 

За период с апреля 2005 года по сентябрь 2006 года по поручению Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции была проведена антикоррупционная экспертиза следующих законопроектов: 

Проекта федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О лекарственных средствах". 

Проекта федерального закона "Об обязательном страховании гражданской ответственности за причинение вреда при эксплуатации опасного объекта". 

Проекта федерального закона "О защите конкуренции". 

Проекта федерального закона "О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и пари и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации". 

Проекта федерального закона "О внесении изменений в Федеральный закон "Об оценочной деятельности в Российской Федерации"". 

Проекта федерального закона "О внесении изменений в статью 40 Федерального закона "О приватизации государственного и муниципального имущества" и статью 28 Федерального закона "Об акционерных обществах". 

Необходимость проведения экспертизы проекта федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О лекарственных средствах" была обусловлена решением Совета Государственной Думы РФ от 14 апреля 2005 года. В соответствии с этим решением Комиссии Государственной Думы РФ по противодействию коррупции было поручено рассмотреть данный проект федерального закона и внести предложения на Совет Государственной Думы РФ. 

Рассмотренные на заседании Комиссии заключения экспертов, состоявшееся обсуждение, подготовленной на их основе и представленное на Совет Государственной Думы РФ заключение Комиссии свидетельствовали о том, что целый ряд норм законопроекта могут способствовать созданию дополнительных условий для развития коррупционных отношений в сфере оборота лекарственных средств. При этом в резолютивной части заключения по результатам антикорупционной экспертизы Комиссия рекомендовала Государственной Думе отклонить законопроект. 

В связи с этим заключением ответственным за рассмотрение законопроекта Комитетом Государственной Думы РФ по охране здоровья было принято решение о создании рабочей группы по законопроекту, в целях доработки проекта федерального закона. В состав рабочей группы были включены депутаты Государственной Думы РФ - председатель и члены Комиссии, независимые эксперты, проводившие экспертизу законопроекта. Все выводы о коррупционных рисках законопроекта, изложенные в заключении, были предметом подробного обсуждения. Текст законопроекта был откорректирован с учетом предложений, изложенных в заключении. 

В дальнейшем законопроект был существенно доработан на предмет исключения положений (дефектов норм и законодательных формул), способствующих коррупции, что предопределило принятие проекта федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О лекарственных средствах" Государственной Думой в первом чтении 8 июля 2005 года. В настоящее время законопроект находится в ответственном Комитете. 

Экспертиза проекта федерального закона "Об обязательном страховании гражданской ответственности за причинение вреда при эксплуатации опасного объекта" была проведена Комиссией по противодействию коррупции в соответствии с решением Совета Государственной Думы РФ от 13 декабря 2005 года. В заключении Комиссии на законопроект, принятый Государственной Думой 16 декабря 2005 года в первом чтении, отмечено, что его изучение и анализ позволили выявить нормы, создающие правовой потенциал для коррупции. Резолютивная часть заключения содержала вывод Комиссии о нецелесообразности рассмотрения законопроекта во втором чтении без устранения содержащихся в законопроекте коррупционных факторов. 

Решением Совета Государственной Думы РФ заключение Комиссии по противодействию коррупции было направлено в ответственный Комитет Государственной Думы по кредитным организациям и финансовым рынкам для учета при подготовке законопроекта к рассмотрению во втором чтении. Выводы, сделанные Комиссией по результатам антикоррупционной экспертизы законопроекта, стали предметом обсуждения рабочей группы, образованной в Комитете Государственной Думы по кредитным организациям и финансовым рынкам и включены в сводную таблицу поправок при подготовке законопроекта к рассмотрению во втором чтении. 

В настоящее время законопроект подготовлен ответственным Комитетом к рассмотрению Государственной Думой РФ. По инициативе Комиссии ГД РИФ по противодействию коррупции экспертами в порядке контроля учета ранее высказанных замечаний проводится антикоррупционная экспертиза законопроекта, подготовленного ко второму чтению. 

Экспертиза проекта федерального закона "О защите конкуренции", внесенного в Государственную Думу Правительством Российской Федерации и принятого Государственной Думой в первом чтении 8 июля 2005 года, проводилась по инициативе Комиссии в соответствии с Положением о Комиссии Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации. В частности, решение Комиссии о проведении экспертизы проекта федерального закона было обусловлено анализом заключений Администрации Президента Российской Федерации, ответственного Комитета Государственной Думы по экономической политике, предпринимательству и туризму, Правового управления Аппарата Государственной Думы. 

Антикоррупционная экспертиза законопроекта показала, что многие его нормы имеют антикоррупционную направленность и могут способствовать обеспечению превентивных мер по противодействию коррупции. Целый ряд прогрессивных новелл законопроекта связан, в частности, с попыткой более детально регламентировать деятельность государственных органов. Тем не менее, антикоррупционная экспертиза законопроекта выявила в нем положения, требующие доработки, так как они создают благоприятные условия для коррупции. В резолютивной части заключения Комиссия указала на необходимость устранить в законопроекте коррупционные факторы до его рассмотрения Государственной Думой во втором чтении. 

24 января 2006 года заключение Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции было утверждено на заседании Комиссии и направлено в ответственный Комитет Государственной Думы по экономической политике, предпринимательству и туризму. 

Замечания Комиссии были оформлены ответственным Комитетом в виде соответствующих поправок к законопроекту и стали предметом рассмотрения Государственной Думы РФ при его рассмотрении во втором чтении. 5 июля законопроект принят во втором, а 8 июля 2006 года - в третьем чтении. 

9 февраля 2006 года Советом Государственной Думы было принято решение с поручением Комиссии Государственной Думы РФ по противодействию коррупции представить на Совет Государственной Думы РФ заключение по проекту федерального закона "О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и пари и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации". Заключение Комиссии по результатам антикоррупционной экспертизы, представленное на Совет Государственной Думы РФ, содержало существенные замечания по законопроекту в связи с выявленными в нем коррупциогенными факторами и рекомендацию Государственной Думе не рассматривать данный законопроект в первом чтении без изменения концептуальных положений законопроекта. 

Решением Совета Государственной Думы РФ от 16 февраля 2006 года заключение Комиссии по противодействию коррупции было направлено в ответственный Комитет Государственной Думы по экономической политике для учета при подготовке законопроекта к рассмотрению Государственной Думой в первом чтении. Проект федерального закона "О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и пари" был принят Государственной Думой РФ в первом чтении 24.03.2006 года. В настоящее время в ответственном Комитете проводится работа, связанная с процедурой подготовки проекта федерального закона к рассмотрению Государственной Думой во втором чтении. 

Необходимость проведения экспертизы проекта федерального закона № 279490-4 "О внесении изменений в статью 40 Федерального закона "О приватизации государственного и муниципального имущества" и статью 28 Федерального закона "Об акционерных обществах" была обусловлена обращением Председателя Комитета Государственной Думы РФ по собственности, после принятия Советом Государственной Думы РФ решения о назначении названного Комитета ответственным по законопроекту. 

Представленное в Комитет Государственной Думы РФ по собственности заключение Комиссии по результатам антикоррупционной экспертизы свидетельствовало о том, что в законопроекте содержится ряд коррупционных факторов. При этом в резолютивной части заключения Комиссией было указано на нецелесообразность рассмотрения законопроекта без устранения в его положениях коррупционных факторов. Повторная аетикоррупционная экспертиза законопроекта была проведена после подготовки его ко второму чтению. Заключение Комиссии по результатам антикоррупционной экспертизы было направлено в ответственный Комитет и роздано депутатам в зале заседаний Государственной Думы РФ. 7 июля 2006 года закон принят во втором чтении, а 8 июля - в третьем чтении. 

В проанализированных законопроектах выявлены практически все типичные коррупционные факторы. Некоторых из них встречаются во всех или в большинстве законопроектов. 

На одном из первых мест (по частоте "применения") оказались завышенные требования к лицу, предъявляемые для реализации его права. Этот коррупционный фактор делает коррупционные отношения при использовании содержащей его нормы законороекта почти неизбежными. Этот дефект проявляется, чаще всего, при реализации разрешительных и регистрационных полномочий. Он проявляется, в частности, в перечнях оснований для отказа - например, перечень не исчерпывающий или содержит "размытые", субъективно-оценочные формулировки (например, представленные заявителем сведения неполные или не соответствуют действительности). 

Отсутствие административных процедур - другой часто встречавшийся в рассмотренных законопроектах коррупционный фактор. Коррупциогенность повышается, если нет четкого порядка принятия решений, получения и использования информации, рассмотрения обращений граждан и юридических лиц, контроля и др. 

С ним тесно связан еще один часто встречающийся коррупционный фактор - пробел в регулировании. В нормативном правовом акте отсутствуют нормы, касающиеся реализации закрепленной за государственным органом функции. Это создает возможность чиновникам действовать по собственному усмотрению в нерегулируемой области. 

"Популярен" коррупционный фактор, который называется - нормы, определяющие компетенцию по формуле "вправе". Наличие этого коррупционного фактора фактически означает, что чиновники, например, уполномоченного органа могут принять или не принять решение о распределении разрешений, реализации прав. Создается рынок вынужденной покупки законных прав. 

Нормы, содержащие избыточно широкие дискреционные полномочия должностных лиц и государственных органов - также относится к часто встречающимся коррупционным факторам. Спектр таких дискреционных полномочий очень широк. От продления сроков принятия решения до установления исполнителем правил. 

Юридико-лингвистическая коррупциогенность - использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, категорий оценочного характера, слов с неясным содержанием также встречается нередко. 

Из других коррупционных факторов встречаются также: 

Отсутствие конкурсных (аукционных) процедур, когда на конкретное право (приобретение или аренда объекта государственной собственности, поставка товара для государственных нужд) претендуют несколько граждан или юридических лиц. Коррупциогенность повышается, если не предусмотрено заблаговременное извещение о проведении конкурса, выбор победителя по заранее установленному критерию, гласность и публикация итогов, коллегиальное решение вопросов конкурсной комиссией. 

Ложные цели и приоритеты. Целесообразность принятия закона может отсутствовать, регулирование вопроса может оказаться избыточным, ставить дополнительные административные барьеры, предъявлять заведомо неисполнимые требования. Иногда принятие надуманного закона может напрямую закреплять коррупциогенные схемы. 

Нарушение баланса интересов. В результате принятия такого закона выигрывает только одна группа лиц (например, страховые организации, крупный бизнес). 

В целом апробация методики анализа коррупциогенности законодательных актов (антикоррупционной экспертизы) позволяет сделать три вывода: 

Судя по проанализированным законопроектам, коррупционные риски являются для российского законодательства реальной проблемой. 

Существенное снижение коррупционных рисков российского законодательства вполне возможно. 

Апробированная в Комиссии ГД РФ по противодействию методика анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) законодательных актов доказала свою полезность. Она может использоваться как инструмент целенаправленной, систематической и продуктивной работы по очищению российского законодательства от коррупционных факторов. 

При этом эффект может быть максимальным, если наряду с работой по снижению коррупциогенности федерального законодательства, будут предприниматься усилия по снижению корруцпиогеннности региональных законов и нормативных правовых актов органов исполнительной власти. 

Такие усилия также были предприняты в 2005 - 2006 годах. Они предпринимались параллельно с апробацией методики анализа коррупциогенности законодательных актов в ГД РФ и во многом благодаря успешности этой апробации. 

Необходимость "внедрить экспертизу нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность" признана в утвержденной Правительством РФ Концепцией административной реформы в Российской федерации в 2006-2008 годах. 

В 2006 году экспертами по заказу Минэкономразвития РФ совместно с ЦСР при поддержке Всемирного банка и Трастового фонда Великобритании DFID. на основе Памятки эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательных актов подготовлена "Методика анализа коррупциогенности нормативных правовых актов органов исполнительной власти", а также методика проведения тренинга по ее освоению сотрудниками правовых управлений органов исполнительной власти, разработчиками нормативных правовых актов и независимыми экспертами. 

При поддержке Всемирного банка и Трастового фонда Великобритании DFID начались и будут продолжены проекты по распространению методики анализа коррупциогенности законодательных актов и нормативных правовых актов органов исполнительной власти. 

В 2006 году началось проведение тренингов по освоению методики анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) нормативных правовых актов специалистами федеральных органов власти и органов власти субъектов РФ, независимыми экспертами. Такие тренинги проведены Институтом модернизации государственного и муниципального управления при поддержке Правительства Великобритании через Фонда "Глобальные возможности" для специалистов и независимых экспертов Вологодской, Курганской, Свердловской, Томской областей, Пермского и Ставропольского краев. 

По инициативе Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции при поддержке Председателя Государственной Думы Российской Думы РФ, Правового управления ГД РФ тренинг по освоению методики анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) федеральных законодательных актов был проведен также для специалистов Государственной Думы РФ. 

Основанием для проведения тренинга стал, прежде всего, вывод о том, что для существенного снижения коррупциогенности федерального законодательства недостаточно привлечения внешних экспертов, проведения внешней антикоррупциогенной экспертизы. Такой вывод был сделан при обсуждении Председателем Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции М.И. Гришанковым и экспертами результатов апробации методики анализа коррупциогенности проектов федеральных законов. 

Появление коррупционных факторов в законопроектах может и должно предотвращаться и (или) пресекаться на стадии разработки и рассмотрения законопроекта в профильных и других ответственных комитетах и комиссиях Государственной Думы РФ, в Правовом управлении ГД РФ. 

Для этого, нужно, во-первых, чтобы всеми участниками законотворческого процесса была признана необходимость специальных, целенаправленных и систематических усилий по снижению коррупционных рисков законодательства. Нужно признать, что эта цель не достигается в рамках традиционных усилий по обеспечению качества законопроектов - в рамках правовой или юридико-технической экспертизы. В последующем, вполне возможно, антикоррупционная экспертиза войдет в состав обычной правовой и юридико-технической экспертизы. Надо, чтобы со временем она стала обыденным делом. Однако пока, "на старте" для нее необходимо специальное внимание. Для ее культивирования важно, чтобы она воспринималась и осваивалась как система специальных усилий. 

Во-вторых, нужно, чтобы все участники законотворческого процесса освоили технологию снижения коррупционных рисков законодательства. В настоящее время такая технология представлена методикой анализа коррупциогенности законодательных актов. 

В-третьих, необходимо установить порядок, когда за чистоту законопроекта от коррупционных факторов отвечает каждый участник законотворческого процесса на каждом его этапе. Нужно установить соответствующую процедуру подтверждения ими проведенной антикоррупционной работы. 

Требование такого подтверждения может быть при определенных условиях предъявлено субъекту права законодательной инициативы. Например, может быть установлено, что в пояснительной записке к законопроекту в обязательном порядке указывается, что в отношении законопроекта при его разработке и в порядке контроля был проведен анализ коррупциогенности предлагаемых норм и вносимый в Государственную Думу РФ законопроект коррупционных факторов не содержит. 

Такое подтверждение должно стать обязательным для комитетов и комиссий, Правового управления ГД РФ, их специалистов, отвечающих за качество законопроекта на своем участке работы. Каждый из них, передавая законопроект для дальнейшего рассмотрения, должен поставить на нем своего рода штамп: "Проверено. Коррупционных факторов нет". 

Именно этой работой должно быть обеспечено снижение коррупциогенности всего массива федерального законодательства. Анализ коррупциогенности разрабатываемого и рассматриваемого законопроекта, предлагаемых норм должен стать формой повседневного самоконтроля разработчиков и других участников законотворческого процесса. Без этого антикоррупционная экспертиза останется экзотической и посторонней для законотворческого процесса технологией. Строго говоря, внешняя антикоррупционная экспертиза законопроектов - аналогичная той, которая в настоящее время организуется и проводится Комиссией ГД РФ по противодействию коррупции - должна проводиться только выборочно в порядке контроля достоверности поставленных на предыдущих этапах штампов, утверждающих, что коррупционных факторов нет. 

С учетом этих соображений Председатель Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции М.И. Гришанков направил Председателю Государственной Думы РФ Б.В.Грызлову письмо с предложением начать работу по подготовке специалистов ГД РФ к проведению анализа коррупциогенности федерального законодательства. Было предложено в качестве первого шага провести для специалистов ГД РФ тренинг по применению методики анализа коррупциогенности законодательных актов. 

"Практика проведения антикоррупционной экспертизы - отмечается в письме, - подтвердила эффективность и достоверность применявшейся методики анализа коррупциогенности законодательных актов, подготовленной ранее Центром стратегических разработок. 

Вместе с тем мы убедились, что значительная часть обнаруживаемых в ходе экспертизы коррупциогенных норм (дефектов норм) вполне могла бы быть устранена самими разработчиками законопроектов или при работе с ними специалистов профильных комитетов и Правового управления Государственной Думы. 

В этой связи прошу Вас, уважаемый Борис Вячеславович, поддержать предложение Института модернизации государственного и муниципального управления о проведении для специалистов правового управления Государственной Думы, других подразделений, отвечающих за качество выносимых на рассмотрение Государственной Думы законопроектов, тренинга по освоению методики анализа коррупциогенности законодательных актов". 

Предложение было поддержано. 

Первый тренинг по применению методики анализа коррупциогенности законодательных актов для специалистов Государственной Думы РФ был проведен в июле 2006 года. Ряд специалистов ГД РФ познакомился с методикой. 

В ближайшее время Комиссия ГД РФ предполагает разослать Памятку, с информацией об опыте ее применения всем депутатам Государственной Думы РФ. Для заинтересованных депутатов будет проведен информационный семинар. 

Тем самым будут сделаны первые шаги по внедрению анализа коррупциогенности (антикоррупционной эеспертизы) законодательных актов в повседневную практику законодательной деятельности Государственной Думы РФ. 

Следующие шаги будут зависеть от развития правовой базы внедрения антикоррупционной экспертизы (анализа корупциогенности) законодательных актов в практику законодательной деятельности. Норма Конвенции ООН против коррупции, установившая обязательность оценки правовых документов и административных мер с целью определения их адекватности с точки зрения предупреждения коррупции и борьбы с ней, должна быть конкретизирована. 

Попытка сделать шаги в этом направлении была предпринята Комиссией ГД РФ по противодействию коррупции еще в декабре 2005 года. 8 декабря 2005 в Государственную Думу РФ были внесены проекты постановлений о внесении изменений в Регламент ГД РФ и в Положение о Комиссии, направленные на то, чтобы Комиссия официально участвовала при рассмотрении законопроектов в качестве ответственной Комиссии. Принятие этих изменений в фактически означало бы, что Комиссия признается ответственной коррупционные риски принимаемых законопроектов. 

Обсуждение проектов этих постановлений в Совете Государственной Думы РФ показало: 

во-первых, что право Комиссии в инициативном порядке или по поручению Совета ГД РФ проводить антикоррупционную эакспертизу законодательных актов никем не оспаривается; 

во-вторых, что внедрение антикоррупционной экспертизы (анализа корупциогенности) федерального законодательства в качестве обязательной требует более детальной и комплексной проработки процедуры ее проведения и использования ее результатов. 

Таким образом, в 2004 - 2006 годах в Государственной Думе РФ, прежде всего по инициативе и усилиями Комиссии ГД РФ по противодействию коррупции совместно с экспертным сообществом предприняты определенные шаги по снижению и предотвращению коррупционных рисков российского законодательства: 

ратифицирована Конвенция ООН против коррупции, установившая обязательность оценки правовых документов и административных мер с целью определения их адекватности с точки зрения предупреждения коррупции и борьбы с ней; 

поддержана разработка методики анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы); 

организована апробация указанной методики в отношении ряда проектов федеральных законов; 

приняты решения по результатам проведенного анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) проектов федеральных законов; 

на основании этих решений снижена коррупциогенность проанализированных законопроектов; 

начата работа по внедрению анализа коррупциогенности (антикоррупционной экспертизы) законодательных актов в практику законотворческой деятельности, в том числе: 

проведен тренинг для ряда специалистов ГД РФ, отвечающих за качество законопроектов, вносимых на рассмотрение ГД РФ; 

информированы депутаты Госудасртвенной Думы РФ. 

В ближайшей перспективе, по мнению экспертов, должна быть продолжена апробация и освоение методики анализа коррупциогенности законодательных и иных нормативных правовых актов. Затем методике антикоррупционной экспертизы должен быть придан официальный статус. 

Должна быть разработана и утверждена процедура организации и проведения анализа корруциогенности законодательных актов и их проектов. Должен быть обеспечен статус антикоррупционной экспертизы, которая может быть проведена в инициативном порядке независимыми экспертами, юридическими или физическими лицами, чьи права, свободы и интересы затрагиваются законодательным актом или его проектом. 

Анализ коррупциогенности законодательных актов в перспективе должен стать обязательным и рутинным компонентом в разработке и принятии законодательного акта. 

После освоения методики анализа законодательных актов при подготовке и принятии их проектов, возможно проведение систематической работы по снижению коррупциогенности действующего законодательства. 

� Анализ коррупциогенности законодательства: памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта. М.: Статут, 2004.


� Приводимые далее коррупционные факторы 6-10, связанные с отсутствием регулирования того или иного вопроса, – частные случаи пробельности нормативного регулирования, которые в силу повышенной коррупциогенности образуют самостоятельные коррупционные факторы.


� Можно предложить следующие общие правила разрешения коллизий. К содержательной коллизии относится принцип римского права: специальная норма «бьет» общую норму, исключительное правило отменяет действие других норм. Темпоральная коллизия разрешается применением более позднего акта. Коллизионной нормой является и статья 54 Конституции РФ об отсутствии обратной силы закона, устанавливающего или отягчающего ответственность. Пространственная коллизия решается в пользу закона государства, где совершаются рассматриваемые отношения (в условиях федеративного государства – это еще и правила распределения компетенции самой федерации и ее субъектов). Иерархическая коллизия отдает приоритет акту большей юридической силы.


� Названный коррупционный фактор в федеративном государстве проявляется в том, что НПА может противоречить федеральному закону (ФЗ) или закону субъекта РФ. Что касается федерального уровня законодательства, то здесь возможны следующие коллизионные варианты: ФЗ – НПА ФОИВ, ФЗ – НПА ОИВ субъекта РФ. Последняя ситуация отрегулирована ч.5 ст.76 Конституции РФ: в случае противоречия между федеральным законом, принятым по предметам ведения Российской Федерации и по предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ, действует федеральный закон. Если же НПА субъекта РФ, изданный в рамках собственного правового регулирования субъекта РФ, противоречит федеральному закону, действует нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации (ч.6 ст.76 Конституции РФ). 


Еще больше вариантов коллизий в случае противоречия НПА закону субъекта РФ. Ситуация наиболее проста, когда речь идет о противоречии между законом субъекта РФ и НПА ОИВ того же субъекта. Но возможны и противоречия между законом одного субъекта РФ и НПА другого субъекта, а также законом субъекта РФ и НПА ФОИВ. Проблема особенно актуальна, когда имеется в виду деятельность ФОИВ (например, через территориальное представительство) на территории какого-либо субъекта РФ. Решить эту коллизию можно, основываясь на конституционном разграничении предметов ведения федерации и ее субъектов, для чего эксперт должен предметно знать сферу действия как закона, так и НПА. 


� Возможна коллизия между НПА различных министерств как одного уровня, так и по вертикали федерации. Следует иметь в виду положения ч.2 ст.77 Конституции РФ: В пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации.


� Вообще, орган исполнительной власти может принять нормативный правовой акт по трем основаниям – исходя из своей компетенции, по поручению вышестоящего органа, на основе нормативного акта высшей юридической силы (как правило, закона)


� Формула «в установленном порядке», если она не расшифровывается, должна трактоваться как установленный законодательством порядок; в противном случае эта формула сама становится коррупционным фактором.


� Данное проявление коррупциогенности может касаться не только НПА органов исполнительной власти, но и законов. Применительно к законам оно принимает форму неправомерного лоббирования интересов определенной группы субъектов. 


� Например, при анализе законодательных актов об административной ответственности обнаруживаются специфические коррупционные факторы, такие как чрезмерная дифференциация административных правонарушений и наказаний, возможность немотивированной переквалификации уголовного преступления на административное правонарушение и др. 





