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В Министерство юстиции

Российской Федерации

В Министерство экономического

развития Российской Федерации

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

по результатам независимой антикоррупционной экспертизы

проекта Федерального закона «Об основах государственного и муниципального контроля и надзора в Российской Федерации»

Лаврентьев Александр Рудольфович, аккредитованный в качестве независимого эксперта антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов распоряжением Минюста России от 06.07.2009 г. № 2076-р в соответствии со статьей 5Федерального закона от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ “Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов”*, пунктом 4 Правил проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96, провел антикоррупционную экспертизу разработанного Минэкономразвития России проекта Федерального закона «Об основах государственного и муниципального контроля и надзора в Российской Федерации».

Проект Федерального закона «Об основах государственного и муниципального контроля и надзора в Российской Федерации» (далее – проект Закона) разработан Минэкономразвития России в рамках концепции административной реформы, и направлен на достижение ряда целей, заявленных еще в концепции указанного проекта Закона. Соглашаясь с заявленными целями разработки проекта Закона, следует признать попытку систематизации в одном нормативном правовом акте всех применяемых в Российской Федерации форм государственного и муниципального контроля и надзора неудачной:
1. Название проекта Закона не соответствует его содержанию, поскольку из предмета регулирования оказались исключены 11 форм контрольно-надзорной деятельности (ч. 2 ст. 1 проекта Закона), а объект контрольно-надзорной деятельности «сужен» до сферы предпринимательской деятельности, осуществляемой физическими и юридическими лицами (ст. 12 и 13 проекта Закона). При этом разработчиками, безусловно, проведена систематизация большого объема нормативного правового материала по вопросам осуществления государственного контроля за предпринимательской деятельностью, но тогда вместо проекта Закона следовало внести поправки в Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»);
2. Проект Закона не закрепляет цель и задачи его принятия, не устанавливает виды субъектов контроля и надзора, не регламентирует их статус (права, обязанности, ограничения, запреты, гарантии, ответственность), чем созданы дополнительные, ничем не обоснованные пробелы в праве;

3. Разработчики попытались «встроить» проект Закона в действующее законодательство, согласовав его с содержанием ряда федеральных законов: от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации», от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», от 9 февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» и др. Это удалось только отчасти, поскольку, например: 
на фоне реализации государственной политики по развитию институтов гражданского общества и их участию в осуществлении государственного и муниципального управления проект Закона не согласован с содержанием Федерального закона от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Федерации»;

предложение создать новые государственные информационные системы (ст. 31, 36, 126 и др. проекта Закона) не увязано с крайне важными вопросами обеспечения защиты государственных информационных систем и информационных ресурсов и требованиями Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 152-ФЗ «О персональных данных»;
ст. 35 проекта Закона сводит «противодействие коррупции» при осуществлении государственного и муниципального контроля и надзора исключительно к антикоррупционной экспертизе проектов нормативных правовых актов и нормативных правовых актов и только Прокуратурой Российской Федерации. В то же время, механизм противодействия коррупции в Российской Федерации включает намного более мер, внедренных в законодательство и правоприменительную практику. Нормативные правовые акты Российской Федерации, закрепляющие элементы механизма противодействия коррупции, можно сгруппировать: базовые, закрепляющие основы государственной политики в сфере противодействия коррупции в Российской Федерации (Национальная стратегия противодействия коррупции, утверждена Указом Президента Российской Федерации от 13 апреля 2010 г. № 460; Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции» и национальные планы противодействия коррупции
); универсальные, устанавливающие требования к отдельным мерам противодействия коррупции в России (требования к одним мерам противодействия коррупции закреплены в федеральных законах
, к другим – в указах Президента Российской Федерации
, к третьим – в постановлениях Правительства Российской Федерации
, четвертые введены актами Минтруда, а часть – решениями Президиума Совета при Президенте Российской Федерации по противодействию коррупции
); специальные, в которых раскрыты особенности применения отдельных мер противодействия коррупции для отдельных органов и организаций. А одна из задач Национального план противодействия на 2014-2015 годы – реализация требований ст. 13.3 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ "О противодействии коррупции", касающихся обязанности организаций принимать меры по предупреждению коррупции, и ст. 19.28 КоАП РФ, предусматривающих ответственность за незаконное вознаграждение от имени юридического лица – должна была быть отражена в проекте Закона;
4. Проект Закона не учитывает особенности организации местного самоуправления в Российской Федерации, установленные Конституцией Российской Федерации и Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Так, ст. 12 Конституцией Российской Федерации прямо установлено, что «Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.», а глава 11 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает особенности организации местного самоуправления в городах федерального значения, в закрытых административно-территориальных образованиях, в наукоградах, на приграничных территориях и на территориях, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях с ограниченными сроками завоза грузов (продукции), на территории инновационного центра «Сколково», на территориях опережающего социально-экономического развития. Неоспоримы особенности организации управления на территориях особых экономических зон, в закрытых военных городках, в общинах коренных малочисленных народов Российской Федерации, которые не отражены в проекте Закона. Не учтены изменения. Внесенные в 2014 году в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»: 2 апреля,
 27 мая,
 23,
 23
 июня, 21,
 21,
 21
 июля, 4,
 14,
 22
 октября, 22,
 22,
 29,
 29,
 29,
 31,
 31
 декабря, в том числе связанные с совершенствованием государственного и муниципального контроля и надзора;
5. Проект Закона содержит недопустимо большое количество отсылочных норм (более 250, из которых более 60 с формулировкой «установленных законодательством Российской Федерации»), что «размывает» содержание проекта Закона. Причем очевидно, что некоторые отсылки предполагают разработку качественно новых для российской правовой системы правовых средств (например, Система управления рисками – глава 4 проекта Закона), что многократно усложняет понимание предлагаемого механизма государственного и муниципального контроля и надзора;
6. Принятие проекта Закона в данной редакции повлечет не сокращение (ст. 131 проекта Закона не устраняет множество действующих нормативных правовых актов), а многократное увеличение количества нормативных правовых актов, поскольку, ст. 30 проекта Закона предполагает разработку каждым субъектом контроля по каждому виду контрольно-надзорной деятельности специального административного регламента, каждый из которых является по своей природе нормативным правовым актом;
7. Проект Закона наполнен терминами и дефинитивными нормами, которые не характерны для российской правовой системы или разграничены по сомнительным признакам, например:
в ст. 6 и 7 проекта Закона сделана неудачная попытка «развести» понятия «контроля» и «надзора», причем в обоих случаях «суженных» до применения только части из системы мер административного принуждения;
в ч. 4 ст. 7 проекта Закона предложено ввести «иные правоограничительные меры», которые по своей природе являются мерами административного принуждения;
гл. 4 проекта Закона предлагается ввести крайне запутанную систему оценки рисков с использованием: категорий, групп, критериев, профилей, индикаторов, постоянных и переменных факторов (источников), объектных, субъектных и смешанных моделей;
ст. 111 и 113 проекта Закона безосновательно предлагается различать «результативность» и «эффективность» государственного и муниципального контроля и надзора;
8. Кроме названных концептуальных просчетов проект закона изобилует ошибками технико-юридического характера, например:

ст. 8 проекта Закона изложена на 30 страницах, имеет крайне сложную пунктуацию (сложившиеся правила юридической техники не предполагают сочетание в новом нормативном правовом акте буквенно-цифровой пунктуации, для этого есть прием «двойных номеров»), но не имеет самостоятельного содержания (смысла). Также «перегружены» ст. 9 и 10 проекта Закона;
гл. 2 проекта Закона раскрывает принципы государственного и муниципального контроля и надзора вразрез со сложившимися подходами в законодательстве и доктрине права и могли быть изложены в форме перечня в одной статье проекта Закона;

9. название статей проекта Закона нередко противоречит их содержанию (например: в названии ст. 121 «требования», а в содержании – «принципы»; в названии ст. 122 «Реестр» функций», а в содержании – «реестр видов» и т.п.);
10. Текст проект Закона содержит все виды коррупциогенных факторов, предусмотренных Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96.
Изложенное позволяет утверждать, что в проекте Федерального закона «О государственном и муниципальном контроле (надзоре) в Российской Федерации», разработанном Минэкономразвития России, имеются системные ошибки по структуре и содержанию, неустранимые коррупциогенные факторы. Проект Федерального закона «О государственном и муниципальном контроле (надзоре) в Российской Федерации» требует кардинальной переработки и в представленной редакции не может быть рекомендован для принятия.
К.ю.н., доцент 







А.Р. Лаврентьев

5 февраля 2015 г.
� Подготовлено с учетом мнения начальника кафедры конституционного и международного права Нижегородской академии МВД России, к.ю.н., доцента Трусова Н.А.


* Собрание законодательства Российской Федерации, 2010, № 10, ст. 1084.


� В современной истории России реализовано четыре плана: 2008-2009 годы (утвержден Президентом Российской Федерации 31 июля 2008 г. № ПР-1568); 2010-2011 годы (утвержден Указом Президента Российской Федерации от 13 апреля 2010 г. № 460); 2012-2013 годы (утвержден Указом Президента Российской Федерации от 13 марта 2012 г. № 297); 2014-2015 годы (утвержден Указом Президента Российской Федерации от 11 апреля 2014 г. № 226).


� Например: Федеральный закон от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»; Федеральный закон от 27 июля 2010 года № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг»; Федеральный закон от 9 февраля 2009 года № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления»; Федеральный закон от 22 декабря 2008 года № 262-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Российской Федерации»; Федеральный закон от 3 декабря 2012 г. № 230-ФЗ «О контроле за соответствием расходов лиц, замещающих государственные должности, и иных лиц их доходам».


� Например: Указ Президента Российской Федерации от 1 июля 2010 года № 821 «О комиссиях по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов»; Указ Президента Российской Федерации от 2 апреля 2013 г. № 309 «О мерах по реализации отдельных положений Федерального закона "О противодействии коррупции"» (вместе с "Положением о порядке направления запросов в Федеральную службу по финансовому мониторингу при осуществлении проверок в целях противодействия коррупции"); Указ Президента Российской Федерации от 3 декабря 2013 г. № 878 «Об Управлении Президента Российской Федерации по вопросам противодействия коррупции» (вместе с "Положением об Управлении Президента Российской Федерации по вопросам противодействия коррупции").


� Например: Постановление Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 года № 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»; Аппаратом Правительства Российской Федерации 18 февраля 2010 г. № 647п-П16 утверждено Типовое положение о подразделении по профилактике коррупционных и иных правонарушений кадровой службы федерального государственного органа; Постановлением Правительства Российской Федерации от 5 июля 2013 г. № 568 на отдельные категории граждан распространены ограничения, запреты и обязанности, установленные Федеральным законом "О противодействии коррупции" и другими федеральными законами в целях противодействия коррупции; Постановлением Правительства Российской Федерации от 9 января 2014 г. № 10 утверждено Типовое положение о сообщении отдельными категориями лиц о получении подарка в связи с их должностным положением или исполнением ими служебных (должностных) обязанностей, сдаче и оценке подарка, реализации (выкупе) и зачислении средств, вырученных от его реализации


� Например: "Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих Российской Федерации и муниципальных служащих" (одобрен решением президиума Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции от 23 декабря 2010 г. (протокол N 21)); "Методические рекомендации по организации работы комиссий по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов (аттестационных комиссий) в федеральных государственных органах" (одобрены президиумом Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции, протокол от 13.04.2011 N 24); "Методические рекомендации. "Организация в федеральных органах исполнительной власти антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и их проектов" (одобрены президиумом Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции, протокол от 25.09.2012 N 34).


� Ст. 2 Федерального закона от 2 апреля 2014 г. № 70-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам участия граждан в охране общественного порядка» // www.pravo.gov.ru/ 0001201404020052.


� Ст. 2 и 3 Федерального закона от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"» // www.pravo.gov.ru/ 0001201405270020. 


� Ст. 1 Федерального закона от 23 июня 2014 г. № 165-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201406240004.


� Ст. 16 Федерального закона от 23 июня 2014 г. № 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201406240019. В соответствии с ч. 1 ст. 35 ФЗ от 23 июня 2014 г. № 171-ФЗ настоящий закон вступает в силу с 1 марта 2015 года.


� Ст. 9 Федерального закона от 21 июля 2014 г. № 217-ФЗ «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части законодательного регулирования отношений по найму жилых помещений жилищного фонда социального использования»// www.pravo.gov.ru/ 0001201407220037. 


� Ст. 2 Федерального закона от 21 июля 2014 г. № 234-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201407220015. 


� Ст. 4 Федерального закона от 21 июля 2014 г. № 256-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам проведения независимой оценки качества оказания услуг организациями в сфере культуры, социального обслуживания, охраны здоровья и образования» // www.pravo.gov.ru/ 0001201407220074. 


� Ст. 1 Федерального закона от 4 октября 2014 г. № 290-ФЗ «О внесении изменений в ст. 36 и 74.1 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"» // www.pravo.gov.ru/ 0001201410060018. 


� П. 2 ст. 35 Федерального закона от 14 октября 2014 г. № 307-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и отдельные законодательные акты Российской Федерации и о признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации в связи с уточнением полномочий государственных органов и муниципальных органов в части осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» // www.pravo.gov.ru/ 0001201410150002.


� Ст. 11 Федерального закона от 22 октября 2014 г. № 315-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации" и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201410230005. В соответствии с ч. 2 ст. 18 ФЗ от 22 октября 2014 г. № 315-ФЗ ст. 11 настоящего закона вступает в силу с 1 января 2016 года.


� Ст. 4 Федерального закона от 22 декабря 2014 г. № 431-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам противодействия коррупции» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412230012. 


� Ст. 3 Федерального закона от 22 декабря 2014 г. 447-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "О государственном кадастре недвижимости" и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412230018. 


� Ст. 2 Федерального закона от 29 декабря 2014 г. № 454-ФЗ «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О закрытом административно-территориальном образовании», в ст. 17 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и об обеспечении мер государственной поддержки в отношении отдельных категорий граждан» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412290012. 


� Ст. 3 Федерального закона от 29 декабря 2014 г. № 456-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412290005.


� Ст. 11 Федерального закона от 29 декабря 2014 г. № 458-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об отходах производства и потребления", отдельные законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных законодательных актов (положений законодательных актов) Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412290022. В соответствии с ч. 4 ст. 24 ФЗ от 29 декабря 2014 г. № 458-ФЗ ст. 11 настоящего закона вступает в силу с 1 января 2016 года.


� Ст. 12 Федерального закона от 31 декабря 2014 г. № 499-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412310124. В соответствии со ст. 27 ФЗ от 31 декабря 2014 г. № 499-ФЗ настоящий закон вступает в силу с 1 апреля 2015 года.


� Ст. 10 Федерального закона от 31 декабря 2014 г. № 519-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "О территориях опережающего социально-экономического развития в Российской Федерации"» // www.pravo.gov.ru/ 0001201412310043. В соответствии с ч. 1 ст. 23 ФЗ от 31 декабря 2014 г. № 519-ФЗ настоящий закон вступает в силу по истечении девяноста дней со дня его официального опубликования (31 декабря 2014 года), т.е. – с 1 апреля 2015 года.





