Проведение антикоррупционной экспертизы 

муниципальных нормативных правовых актов:
методика, процедуры, опыт проведения.
Организационную и правовую основу антикоррупционной экспертизы муниципальных нормативных правовых актов и их проектов составляет составляют Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов" (далее – Федеральный закон № 172) и Методика проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденная постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. N 96.
В мае 2010 года Министерством юстиции Республики Марий Эл были разработаны и направлены модельные муниципальные нормативные правовые акты по порядку проведения антикоррупционной экспертизы Собранием депутатов и иными органами местного самоуправления.

Регистр муниципальных нормативных правовых актов содержит около ста актов, регламентирующих порядок проведения антикоррупционной экспертизы. Практически в полном объеме помимо гороских округов представлен порядок и Собраниями депутатов и администрациями Звениговского района, Собраниями депутатов Медведевского и Моркинского районов.  Не представлено ни одного акта финансового отдела муниципального района.
Количество муниципальных нормативных правовых актов, регламентирующих порядок проведения антикоррупционной экспертизы, включенных в регистр

	Муниципальное образование

(включая городские и сельские поселения районов)
	Собрание
депутатов
	Администрация

	Город Йошкар-Ола
	1
	1

	Город Волжск
	1
	1

	Город Козьмодемьянск
	1
	1

	Волжский район
	1
	1

	Горномарийский район
	5
	3

	Звениговский район
	11
	9

	Килемарский район
	2
	-

	Куженерский район
	1
	-

	Мари-Турекский район
	5
	-

	Медведевский район
	15
	-

	Моркинский район
	5
	4

	Новоторьяльский район
	2
	1

	Оршанский район
	8
	2

	Параньгинский район
	4
	1

	Сернурский район
	1
	-

	Советский район
	-
	2

	Юринский район
	1
	1


Из включенных в регистр актов выявлено 8 актов, несоответствующих действующему законодательству.

Например: Решение Собрания депутатов «О порядке проведения антикоррупционной экспертизы муниципальных нормативных правовых актов».
 Антикоррупционной экспертизе подлежат нормативные правовые акты и проекты нормативных правовых актов администрации муниципального образования, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус организаций, имеющие межведомственный характер, независимо от срока их действия, в том числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера
Данная норма порядка не соответствует статье 3 Федерального закона № 172, согласно которой антикоррупционной экспертизе подлежат все нормативные правовые акты и их проекты. 
Другой пример: Решение Собрания депутатов «Положение о порядке проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов муниципального образования».
Антикоррупционная комиссия администрации муниципального образования проводит антикоррупционную экспертизу муниципальных нормативных правовых актов и их проектов.

Кроме того, антикоррупционная комиссия осуществляет текущий мониторинг принятых муниципальных нормативных правовых актов органов местного самоуправления муниципального образования на предмет их соответствия действующему законодательству.

Исходя из содержания Положения, антикоррупционная экспертиза проводится администрацией муниципального образования в отношении нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов всех органов местного самоуправления. 
Однако в соответствии с подпунктом 3 части 1 статьи 3, частью 4 статьи 3 Федерального закона № 172-ФЗ,  органы местного самоуправления проводят антикоррупционную экспертизу принятых ими нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов) в порядке, установленном соответствующими органами. 
Во-первых, Собрание депутатов своим актом возлагает обязанность по проведению антикоррупционной экспертизы на иной орган местного самоуправления – администрацию.

Во-вторых, установлено проведение администрацией антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов всех органов местного самоуправления.

Встречались случаи, когда положения акта о порядке проведения антикоррупционной экспертизы сами содержали коррупцигенный фактор.
Например: Постановление администрации «О порядке проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов».
При наличии неурегулированных разногласий по постановлению (распоряжению), по результатам правовой экспертизы которого были выявлены положения, способствующие созданию условий для проявления коррупции, заместитель главы-руководитель аппарата администрации докладывает о них главе администрации и действует в соответствии с его указаниями.
Формулировка «действует в соответствии с его указаниями» порождает отсутствие одного из элементов порядка совершения определенных действий.
Одним из принципов ведения регистра муниципальных нормативных правовых актов является их учет и систематизация. Формирование единой базы муниципальных актов в Республике Марий Эл позволяет проводить анализ правового регулирования общественных отношений на уровне муниципалитетов в комплексе.
Например, при проведении правовой экспертизы Правил производства земляных работ, утвержденных постановлением администрации, было выявлено, что перечень документов, предъявляемых в администрацию муниципального образования для получения разрешения на производство работ не согласуется с перечнем, установленным Правилами благоустройства. 
И хотя каждый акт сам по себе в данной части соответствует законодательству и положения не содержат коррупциогенных фактов,  однако, наличие в двух актах различных требований по отношению к заявителю могут привести к возможности применения любого из указанных актов «на выбор», то есть по усмотрению должностного лица и создать условия для проявления коррупции.
Анализируя те коррупциогенные факторы, которые были выявлены в ходе правовой экспертизы муниципальных актов при включении их в регистр, следует отметить, что наиболее подверженными коррупции являются сферы правоотношений, связанные с распоряжением муниципальным имуществом, поступлением на муниципальную службу и предоставлением муниципальных услуг.
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25 февраля этого года министерством была проведена деловая игра по теме «Антикоррупционная экспертиза муниципальных нормативных правовых актов», в ходе которой нами была представлена Памятка по проведению антикоррупционной экспертизы.

Памятка содержит рекомендации по последовательности действий при проведении экспертизы, а также перечень и примеры типичных коррупциогенных факторов.
В ходе деловой игры нами были исследованы примеры из муниципальных нормативных правовых актов.

В соответствии с предложенными нами рекомендациями предлагаем начать проведение экспертизы с определения компетентности принявшего акт органа местного самоуправления.

В первую очередь необходимо определить, относится ли предмет правового регулирования акта к вопросам местного значения или переданным полномочиям либо он отнесен к полномочиям органов местного самоуправления федеральными законами, законами Республики Марий Эл, уставом муниципального образования.

Например: Решение Собрания депутатов муниципального образования «Об утверждении Положения о порядке рассмотрения обращений граждан в органы местного самоуправления».
 Порядок рассмотрения обращений граждан установлен Федеральным законом от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» 
И хотя в соответствии с постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 29.11.2007 N 48 воспроизведение положений нормативного правового акта, имеющего большую юридическую силу, само по себе не свидетельствует о незаконности оспариваемого акта, однако, отклонение от сроков и процедуры или несвоевременное приведение в соответствие с внесенными в федеральный закон изменениями, может повлечь нарушение прав граждан или возможность должностному лицу руководствоваться «удобным» для него актом.
Во вторую очередь рекомендуется определить, к компетенции какого именно из органов местного самоуправления относится регулирование правоотношений.
Например: Постановление главы администрации муниципального образования от 14.02.2007 № 28 «Об утверждении Положения о комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав».
В 2008 году были внесены изменения в Закон Республики Марий Эл от 03.03.2005 № 2-З "О Комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав", которыми определено, что Положения о Комиссиях утверждаются и изменяются нормативными правовыми актами представительного органа местного самоуправления.
Следовательно, данное положение необходимо было отменить и принять уполномоченным органом, в настоящее время оно действует с нарушением компетенции принявшего его органа.

В третью очередь необходимо определить пределы правового регулирования органов местного самоуправления в рамках данных правоотношений (как правило, они отражены в преамбуле акта).

Например: Решение Собрания депутатов муниципального образования «Об определении прилегающих территорий, на которых не допускается продажа алкогольной продукции».
1. Не допускать розничную продажу алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 процентов объема готовой продукции на территории муниципального образования:

- в образовательных и детских организациях:…
Частью 2 статьи 16 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ "О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции" определено, что не допускается продажа алкогольной продукции в образовательных учреждениях.

В соответствии с частью 3 статьи закона органы местного самоуправления определяют прилегающие территории к местам массового скопления, где запрещена продажа алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 15 % объема готовой продукции.

Установление в муниципальном правовом акте нормы, что не допускается продажа продукции более 15%, может повлечь неправильное понимание данной нормы для правоприменителя в части торговли продукцией менее 15%.

Далее следует переходить к непосредственному анализу коррупциогенности (антикоррупционной экспертизе) нормативного правового акта. 

Антикоррупционная экспертиза проводится в соответствии с Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной постановлением Правительства РФ от 26.02.2010 № 96.

Перечень и примеры типичных коррупциогенных факторов.

Коррупциогенные факторы, устанавливающие для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил:

1) широта дискреционных полномочий - отсутствие или неопределенность сроков, условий или оснований принятия решения, наличие дублирующих полномочий органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц).

Например: Установление сроков «месячный», «в течение месяца» содержит в себе неопределенность по количеству календарных дней.

В настоящее время это подкреплено законодательно. 3 июня 2011 года принят Федеральный закон № 107-ФЗ «Об исчислении времени», который вступит в силу 8 августа. В законе определено, что календарный месяц - период времени продолжительностью от двадцати восьми до тридцати одного календарного дня.

2) определение компетенции по формуле «вправе» - диспозитивное установление возможности совершения органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) действий в отношении граждан и организаций.

Например: Решение об отказе в предоставлении муниципальной услуги может быть подготовлено в случаях, указанных в п. 5 настоящего Административного регламента.
В случае если содержание документов, предусмотренных п. 3.1.10 -3.1.13 настоящего Административного регламента, не соответствует установленным требованиям, Комитет вправе отклонить заявление путем его возврата заявителю в течение 5 рабочих дней либо направить письменный запрос о дополнительном предоставлении необходимых для выполнения муниципальной услуги документов.
3) выборочное изменение объема прав - возможность необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц).

Например:  Награжденный государственными наградами Российской Федерации, государственными наградами Республики Марий Эл может быть представлен к награждению Почетной грамотой администрации за новые заслуги, как правило, не ранее чем через три года после предыдущего награждения.
4) принятие нормативного правового акта за пределами компетенции - нарушение компетенции органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) при принятии нормативных правовых актов.

Например: Постановление администрации «О порядке признания безнадежными к взысканию и списания недоимки и задолженности по пеням и штрафам по местным налогам и сборам, в том числе по суммам налоговых санкций за нарушения законодательства Российской Федерации о налогах и сборах». 
(в соответствии с пунктом 5 статьи 59 Налогового кодекса РФ порядок списания недоимки и задолженности по пеням и штрафам, признанных безнадежными к взысканию, а также перечень документов, подтверждающих обстоятельства, предусмотренные пунктом 1 данной статьи, утверждаются федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным по контролю и надзору в области налогов и сборов. Такой порядок утвержден приказом Федеральной налоговой службы от 19.08.2010   № ЯК-7-8/393@).

5) отсутствие или неполнота административных процедур - отсутствие порядка совершения органами местного самоуправления (их должностными лицами) определенных действий либо одного из элементов такого порядка.

Например: В случае непредставления или представления заявителем не в полном объеме документов либо наличия в таких документах недостоверных сведений, указанных в заявлении, предоставление муниципальной услуги приостанавливается до поступления недостающих сведений и (или) документов и материалов в установленный срок. 
Из содержания нормы не представляется возможным определить, каким образом проверяется достоверность указанных в заявлении сведений. Не урегулирован вопрос, до какого времени приостанавливается предоставление муниципальной услуги в случае указания в заявлении недостоверных сведений и какие действия должен совершить заявитель для возобновления ее предоставления.

6) отказ от конкурсных (аукционных) процедур - закрепление административного порядка предоставления права (блага).

Например: «Решение о передаче недвижимого имущества, находящегося в собственности муниципального, в безвозмездное пользование принимается Собранием депутатов муниципального образования, решение о передаче в аренду муниципального имущества принимает администрация поселения».

(в соответствии с частью 1 статьи 17.1 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» Заключение договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, не закрепленного на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, может быть осуществлено только по результатам проведения конкурсов или аукционов на право заключения этих договоров, за исключением предоставления указанных прав на такое имущество в случаях, указанных в пунктах 1-13 данной части).
Коррупциогенные факторы, содержащие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражданам и организациям:

1) наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для реализации принадлежащего ему права, - установление неопределенных, трудновыполнимых и обременительных требований к гражданам и организациям.

Например:  В Административном регламенте по предоставлению в аренду земельных участков перечень документов, прилагаемых к заявлению, не соответствует Перечню документов, прилагаемых к заявлению о приобретении прав на земельный участок, который находится в государственной или муниципальной собственности и на котором расположены здания, строения, сооружения, утвержденному приказом Минэкономразвития РФ от 30.10.2010 № 370
2) злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) - отсутствие четкой регламентации прав граждан и организаций.

Например: К заявлению прилагаются следующие документы: 

- при необходимости иные документы.
3) юридико-лингвистическая неопределенность - употребление неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного характера.

Например: Размещение объектов по типу летнего уличного кафе, в том числе шашлычных, осуществляется в соответствии с соблюдением следующих требований:

- соответствие современным требованиям дизайна, предъявляемым к объектам мелкорозничной торговли;

- применение современных типов мебели и оборудования. 
