РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

КАМЧАТСКИЙ КРАЙ

ЕЛИЗОВСКИЙ МУНИЦИПАЛЬНЫЙ РАЙОН
РАСПОРЯЖЕНИЕ
АДМИНИСТРАЦИИ ВУЛКАННОГО ГОРОДСКОГО ПОСЕЛЕНИЯ

29
февраля
2012 г.







№ 33
	О методике проведения экспертизы на коррупциогенность проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления Вулканного городского поселения
	


В соответствии с распоряжением Правительства Камчатского края от 20.12.2010 года № 625-РП, распоряжением Губернатора Камчатского края от 18.11.2010 года № 870-р, постановлением администрации Вулканного городского поселения от 29.02.2012 года № 23 «Об утверждении Порядка проведения экспертизы на коррупциогенность проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления Вулканного городского поселения, в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции» и в целях создания механизмов противодействия коррупции, выявления и устранения, содержащихся в проектах правовых актов положений, способствующих коррупционным действиям в органах местного самоуправления Вулканного городского поселения 

1. Утвердить Методику проведения экспертизы на коррупциогенность проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления Вулканного городского поселения, согласно приложению.

2. Обнародовать настоящее Распоряжение на информационном стенде администрации Вулканного городского поселения и в муниципальной библиотеке п. Вулканный в день подписания.

3. Настоящее Распоряжение вступает в силу со дня его официального обнародования.

4.
Контроль за исполнением настоящего Распоряжения оставляю за собой.
Глава Вулканного городского поселения




В.В. Смолин
Приложение

к Распоряжению администрации

Вулканного городского поселения

от 29.02.2012 г. № 33
Методика
проведения экспертизы на коррупциогенность проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления Вулканного городского поселения
Общие положения

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 коррупциогенных факторов - нормативно-правовых конструкций и решений, повышающих коррупционную опасность и делающих нормы коррупциогенными. 

2.
Под коррупциогенностью проектов нормативных правовых актов понимается наличие в проекте нормативного правового акта коррупциогенных факторов.

3.
Коррупциогенными факторами являются положения нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов), устанавливающие для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил, а также положения, содержащие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражданам и организациям и тем самым создающие условия для проявления коррупции.

4.
Под экспертизой проектов нормативных правовых актов на коррупциогенность (далее - антикоррупционная экспертиза) понимается деятельность специалистов администрации Вулканного городского поселения (далее - эксперты), направленная на выявление в текстах проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления Вулканного городского поселения (далее - проекты нормативных правовых актов) коррупциогенных факторов, оценку степени их коррупционности и выработку рекомендаций по их ликвидации или нейтрализации вызываемых ими коррупционных рисков.

II
Перечень типичных коррупциогенных факторов

Все коррупциогенные факторы подразделяются на 2 группы:

-
коррупциогенные факторы, устанавливающие для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил;

-
коррупциогенные факторы, содержащие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражданам и организациям.

Ниже приводятся часто встречающиеся коррупциогенные факторы, изложение которых подчинено единой схеме.
Коррупциогенные факторы, устанавливающие необоснованно широкие пределы усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил (пункт 3 Методики)

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))

Исполнительно-распорядительная деятельность, как и всякая иная публично- властная деятельность, невозможна без определенного пространства свободного усмотрения должностных лиц (административное усмотрение). Именно поэтому органы местного самоуправления обладают некоторыми дискреционными полномочиями. Такие нормы права дают возможность выбирать по своему усмотрению любой из различных вариантов поведения, то есть без наличия предписания, в каких случаях уполномоченная сторона обязана выбрать тот или иной вариант поведения. Дискреционные полномочия могут закрепляться с помощью таких фраз, как: «при наличии уважительных причин орган вправе предоставить...», «в исключительных случаях орган вправе предоставить...», «может разрешить...», «решение может быть принято, если это не противоречит общественным интересам...», и т.п.
Однако существуют сегменты управленческой деятельности, в которых необходимо сузить до минимума возможность свободного усмотрения служащего. 

1. Сроки принятия решения. Поскольку почти невозможно точно определить срок, в который служащий 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 служащего 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. 

3. Учет параллельных полномочий. Часто в принятии того или иного решения одновременно участвуют несколько муниципальных 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 орган, а не заявитель. Повышают коррупциогенность нормы, устанавливающие дублирующие полномочия разных служащих в рамках одного органа или различных органов (например,  органов администрации), а также ответственность нескольких 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.

2. Определение компетенции по формуле «вправе» (пп. «б» п.3 Методики) 

(диспозитивное установление возможности совершения органами местного самоуправления (их должностными лицами) действий в отношении граждан и организаций)

Многие муниципальные нормативные правовые акты (далее – НПА) определяют компетенцию органа (должностного лица) при помощи формулировок «вправе», «может». Это относится к любым видам полномочий - регистрационным, разрешительным, контрольным (может выдать разрешение на строительства, может быть отказано, вправе контролировать) и даже нормотворческим. Право и обязанность для муниципального органа образуют полномочие, то есть они связаны неразрывно. Порядок и условия исполнения полномочий детализируются в нормативных актах. Именно через единство права и обязанности 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 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 муниципального органа (муниципального служащего) 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, глава муниципального образования в пределах полномочий вправе требовать созыва внеочередного заседания представительного органа муниципального образования).

3. Выборочное изменение объема прав (пп. «в» п.3 Методики) 

(возможность необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению органов местного самоуправления (их должностных лиц))

Нормативные правовые акты или их проекты могут непосредственно или с предоставлением соответствующих прав уполномоченной стороне устанавливать для физических и юридических лиц запреты и ограничения либо, напротив, делать для них исключения и предоставлять преимущества, привилегии. Такие изменения объема прав могут быть необоснованными, если речь идет о дискреционных полномочиях уполномоченной стороны. Коррупционно опасным является любое изменение объема прав заявителя, процедура реализации которых ставится в зависимость от усмотрения уполномоченной стороны.

4. Чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества (пп. «г» п.3 Методики)

(наличие бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию подзаконных актов, вторгающихся в компетенцию органа государственной власти или органа местного самоуправления, принявшего первоначальный нормативный правовой акт)

Наличие чрезмерной свободы нормотворчества проявляется в возможности регламентации важных вопросов НПА более низкого уровня. Этот коррупциогенный фактор может быть выявлен путем проверки не только анализируемого проекта НПА, но и принимаемых на его основе правовых актов нижестоящего уровня. Обычно на наличие данного коррупциогенного фактора указывают содержащиеся в тексте НПА или его проекта бланкетные нормы, сформулированные, например, таким образом: «Порядок и сроки (тех или иных действий) определяются уполномоченным органом (структурным подразделением) администрации (Департаментом, Управлением, отделом)». Коррупционность данного фактора состоит в том, что конкретное регулирование тех или иных отношений, как правило, осуществляется конкретным органом администрации, что провоцирует соответствующий орган администрации на создание выгодных ему условий, зачастую в ущерб интересам граждан.

5. Принятие НПА органа местного самоуправления за пределами компетенции (пп. «д» п.3 Методики)

(нарушение компетенции органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) при принятии нормативных правовых актов)

Функционирование органа местного самоуправления по любым направлениям, в том числе и по принятию НПА, основано на компетенции этого органа. Орган не вправе выходить за рамки своей компетенции, которой он наделен (положением, уставом и пр.). 
Например: В муниципальном НПА содержится следующая норма: «Проверка сведений о случаях обращения к муниципальному служащему в связи с исполнением служебных обязанностей каких-либо лиц в целях склонения его к совершению коррупционных правонарушений или о ставших известными фактах обращения к иным муниципальным служащим каких-либо лиц в целях склонения их к совершению коррупционных правонарушений проводится территориальными органами прокуратуры,…».

Данная норма закрепляет за прокуратурой совершение конкретных действий, что недопустимо, поскольку регулирование указанного вопроса не входит в компетенцию органов местного самоуправления.

Для обнаружения данного коррупциогенного фактора необходимо проанализировать правовой акт, определяющий компетенцию органа, должностного лица в установленной сфере, после чего оценить, насколько принятие анализируемого НПА (отдельных его норм), соответствует полномочиям органа.

6. Заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных НПА органа местного самоуправления в отсутствие законодательной делегации соответствующих полномочий (пп. «е» п.3 Методики).

(установление общеобязательных правил поведения в подзаконном акте в условиях отсутствия закона)

Пробел в праве - отсутствие в действующем законодательстве нормативных предписаний в отношении жизненных обстоятельств, которые находятся в сфере правового регулирования и требуют юридического воздействия. Этот коррупциогенный фактор выражается в отсутствии правового регулирования, что создает возможность произвольного восполнения пробела на практике.

Для обнаружения пробела в регулировании требуется системный подход к нормативному правовому акту либо к его проекту. Необходимо выяснить, как реализуются цели и задачи нормативного правового акта или его проекта, все ли они раскрываются и детализируются.

Наиболее распространенными коррупциогенными факторами, основанными на наличии пробелов в правовом регулировании, является отсутствие:

· запретов и ограничений для органов местного самоуправления (должностных лиц);

· административных процедур;

· аукционных (конкурсных) процедур;

· контроля за деятельностью органов местного самоуправления (должностных лиц);

· режима информационной открытости органов местного самоуправления; и т.п.

7. Отсутствие или неполнота административных процедур (пп. «ж» п.3 Методики) 

(отсутствие порядка совершения органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) определенных действий либо одного из элементов такого порядка)

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

Например: «Комиссия имеет право: привлекать в установленном порядке специалистов органов (структурных подразделений) администрации, муниципальных предприятий и учреждений, общественных объединений в целях реализации своих полномочий;…».

В данной норме отсутствуют административные процедуры, определяющие порядок привлечения общественных объединений комиссией в целях реализации полномочий ее полномочий. Отсутствие административных процедур является одним из коррупциогенных факторов и требует устранения из текста НПА.
8. Отказ от конкурсных (аукционных) процедур (п. «з» ч. 3 Методики).

(закрепление административного порядка предоставления права (блага))

Осуществление некоторых видов полномочий (в частности, разрешительных) предполагает присутствие нескольких граждан или юридических лиц, претендующих на предоставление конкретного права (приобретения или аренды объекта муниципальной собственности, права заключения договора на поставку товара для муниципальных  нужд и пр.). Но выбор этого правополучателя не может быть произвольным или пристрастным. Использование специальных процедур - «торгов» (аукционов и конкурсов), способно снизить вероятность субъективного подхода муниципального служащего. Таким образом, для преодоления опасных тенденций в управлении рекомендуется применение этого гражданско-правового института.
· Коррупциогенные факторы, содержащие неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражданам и организациям (пункт 4 Методики)

9. Наличие завышенных требований к лицу, предъявляемые для реализации принадлежащего ему права (пп. «а» п. 4 Методики)

(установление неопределенных, трудновыполнимых и обременительных требований к гражданам и организациям)

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. 
К данной категории коррупционно опасных факторов относятся такие нормы права, которые требуют от субъекта правоотношений слишком больших материальных и временных затрат при прохождении разрешительных, регистрационных и иных процедур. Данный коррупциогенный фактор проявляется при реализации разрешительных и регистрационных полномочий. 

Обнаружить этот фактор можно в формулировке требований к заявителю при анализе перечня документов, представление которых необходимо для реализации права, совершения (отказа в совершении) действий уполномоченной стороной.

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).

10. Злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) - (п. «б» ч.4 Методики)

(отсутствие четкой регламентации прав граждан и организаций)
Случаи предоставления заявителю права свободного выбора способа или сроков совершения действий, сопровождаемые отсутствием их четкой регламентации, могут прикрывать на деле возможность дискреционного поведения уполномоченной стороны, которая в этих условиях имеет возможность принимать решения по своему усмотрению. Анализ возможного выбора способа или срока совершения действий субъектом права надлежит проводить во взаимосвязи с последующими за указанными действиями правомочиями уполномоченной стороны.

11. Юридико-лингвистическая неопределенность (пп. «в» п.4 Методики)

(употребление неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного характера)

Нормативный правовой акт или его проект должны отвечать правилам юридической техники, излагаться четким и ясным языком. Повышает риск коррупции использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, категорий оценочного характера, с неясным, неопределенным содержанием, допускающих различные трактовки. Обозначение одних и тех же явлений различными терминами может искажать смысл положений нормативных правовых актов, что повышает вероятность произвольного применения норм. Недопустимы неопределенные нормы, которые устанавливают юридическую ответственность.

III. Заключение по результатам проведенной антикоррупционной экспертизы
По результатам проведенной антикоррупционной экспертизы НПА 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 (т.е. норм предупредительного характера) и рекомендации по их включению.

