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В Главное управление Минюста России

по Нижегородской области

В Законодательное Собрание
Нижегородской области

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

по результатам независимой антикоррупционной экспертизы

Лаврентьев Александр Рудольфович и Фролов Сергей Владимирович, аккредитованные в качестве независимых экспертов антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов распоряжением Минюста России от 06.07.2009 г. № 2076-р и № 2077-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, провели антикоррупционную экспертизу проекта закона Нижегородской области № 1115-5 «Об организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области».
Проект закона Нижегородской области № 1115-5 «Об организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области» (далее – проект № 1115-5) принят Законодательным Собранием Нижегородской области в первом чтении. Полагаем, что это решение было принято ошибочно в силу следующих обстоятельств:
Во-первых, в соответствии с пунктом «и» ст. 71 Конституции Российской Федерации «федеральные транспорт, пути сообщения» находятся в исключительном ведении Российской Федерации. Поскольку ч. 1 ст. 1 Федерального закона от 10 января 2003 г. № 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации" прямо определяет, что «Железнодорожный транспорт в Российской Федерации является составной частью единой транспортной системы Российской Федерации.», а ч. 5 устанавливает, что «Правовое регулирование в области железнодорожного транспорта находится в ведении Российской Федерации.» Ст. 3 названного федерального закона устанавливает, что:

«1. Законодательство Российской Федерации о железнодорожном транспорте основывается на Конституции Российской Федерации и Гражданском кодексе Российской Федерации и состоит из настоящего Федерального закона, Федерального закона «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации» и других федеральных законов.

Деятельность в области железнодорожного транспорта также регулируется актами Президента Российской Федерации, актами Правительства Российской Федерации, а также актами федеральных органов исполнительной власти, на которые законодательством Российской Федерации возложены соответствующие функции.

2. Если международным договором Российской Федерации в области железнодорожного транспорта установлены иные правила, чем те, которые предусмотрены законодательством Российской Федерации о железнодорожном транспорте, применяются правила международного договора».
Нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации в базовых федеральных законах в качестве источника законодательства о железнодорожном транспорте не называются. 
Таким образом, ссылка в ст. 2 проекта № 1115-5 на «Конституцию Российской Федерации, Федеральный закон от 10 января 2003 года № 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации", Федеральный закон от 10 января 2003 года № 18-ФЗ "Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации"» не согласуется с полномочиями Законодательного Собрания Нижегородской области по принятию законов области, установленными ст. 18 и ч. 2 ст. 4 Закона Нижегородской области от 1 марта 2011 г. N 25-З «О Законодательном Собрании Нижегородской области».

Во-вторых, действительно, пункт 12 ч. 2 ст. 26.3 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» предусматривает, что к полномочиям органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета), относится решение вопросов «организации транспортного обслуживания населения воздушным, водным, автомобильным транспортом, включая легковое такси, в межмуниципальном и пригородном сообщении и железнодорожным транспортом в пригородном сообщении, осуществления регионального государственного контроля в сфере перевозок пассажиров и багажа легковым такси». 
Данная норма продублирована в Нижегородском законодательстве в пункте 6 ст. 15 Закона Нижегородской области от 3 октября 2007 г. № 129-З «О Правительстве Нижегородской области», закрепляющем полномочия Правительства в сфере жилищно-коммунального хозяйства, энергосбережения, транспорта и связи: «принимает меры по организации транспортного обслуживания населения области … железнодорожным транспортом в пригородном сообщении …». Пунктом 2.3. Положения о Министерстве транспорта и автомобильных дорог Нижегородской области, утвержденного Постановлением Правительства Нижегородской области от 11.10.2013 N 719, к его задачам отнесена «Организация транспортного обслуживания населения Нижегородской области воздушным, водным, автомобильным транспортом, включая легковое такси, в межмуниципальном и пригородном сообщении и железнодорожным транспортом в пригородном сообщении.»
В настоящее время действует только один специализированный закон Нижегородской области в этой сфере – закон от 9 августа 2011 г. № 107-З «Об условиях осуществления деятельности по перевозке пассажиров и багажа легковым такси на территории Нижегородской области» с достаточно широким объемом прямого законодательного регулирования. Следовательно, если и предположить необходимость правового регулирования отношений в указанной сфере общественных отношений законом Нижегородской области, то предмет правового регулирования должен быть намного шире. Помимо «организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области», это должен быть закон «Об организации транспортного обслуживания населения воздушным, водным, автомобильным транспортом в межмуниципальном и пригородном сообщении и железнодорожным транспортом в пригородном сообщении». 

В-третьих, Постановлением Правительства Российской Федерации от 7 марта 1995 г. № 239 «О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)» органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации предоставлено право вводить государственное регулирование тарифов и надбавок на «Перевозки пассажиров и багажа железнодорожным транспортом в пригородном сообщении по согласованию с Министерством путей сообщения Российской Федерации (железными дорогами) и при условии возмещения убытков, возникающих вследствие регулирования тарифов, за счет соответствующих бюджетов субъектов Российской Федерации». Пунктом 3.7.4. Положения о региональной службе по тарифам Нижегородской области, утвержденным Постановлением Правительства Нижегородской области от 15.05.2006 N 171, на эту Службу возложена «Подготовка предложений для установления Правительством Нижегородской области тарифов на перевозку пассажиров и багажа железнодорожным транспортом в пригородном сообщении по согласованию с Министерством транспорта Российской Федерации (железными дорогами) и при условии возмещения убытков, возникающих вследствие регулирования тарифов, за счет средств областного бюджета.» Тарифы на перевозку пассажиров железнодорожным транспортом в пригородном сообщении утверждены Постановлением Правительства Нижегородской области от 28.01.2014 N 33, это в частности:
Тарифы на перевозку пассажиров (полный билет) железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области;
Тарифы на перевозку пассажиров (детский билет) железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области;
Стоимость абонементных билетов "выходного дня" сроком действия на один месяц на перевозку пассажиров железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области;
Стоимость именных абонементных билетов "ежедневно" сроком действия на один месяц на перевозку пассажиров железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области;
установлена (в период с 25 апреля по 28 сентября 2014 года включительно) скидка в размере 50% от стоимости перевозки (полный билет) железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области по пятницам, субботам, воскресеньям, предпраздничным и праздничным дням для отдельных категорий лиц;

установлено (в период с 25 апреля по 28 сентября 2014 года включительно) право бесплатного проезда на железнодорожном транспорте в пригородном сообщении на территории области многодетным семьям.
В соответствии с пунктом 2 ч. 2 ст. 78 Бюджетного кодекса РФ «Субсидии юридическим лицам – производителям товаров, работ, услуг предоставляются из бюджета субъекта Российской Федерации – в случаях и порядке, предусмотренных законом субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации или актами уполномоченных им органов государственной власти субъекта Российской Федерации». В финансово-экономическом обосновании к проекту № 1115-5 заявлено, что «Средства на реализацию данного проекта закона Нижегородской области предусмотрены в Законе Нижегородской области от 18 декабря 2013 года № 166-З"Об областном бюджете на 2014 год и плановый период 2015 2016 годов" по коду бюджетной классификации 04 08 3056050 000 в объеме 193,9 млн.рублей.» В Нижегородской области приняты иные нормативные правовые акты, предусмотренные пунктом 2 ч. 2 ст. 78 Бюджетного кодекса РФ (о чем заявлено в прилагаемом к проекту № 1115-5 пакете документов):
постановление Правительства Нижегородской области от 9 апреля 2009 года № 199 "Об утверждении Положения о порядке предоставления субсидий предприятиям пригородного железнодорожного и внутреннего водного транспорта на компенсацию части затрат по оказанию услуг населению по перевозкам пассажирским транспортом по тарифам, регулируемым Правительством Нижегородской области, на возмещение выпадающих доходов, возникающих от перевозки пассажирским транспортом льготных категорий граждан";

постановление Правительства Нижегородской области от 20 апреля 2010 года № 222 "Об утверждении Положения о порядке предоставления субсидий организациям железнодорожного транспорта на компенсацию выпадающих доходов, возникающих от перевозки пригородным железнодорожным транспортом учащихся, студентов в 2013 году". а также принятие постановления Правительства Нижегородской области об утверждении порядка предоставления субсидий организациям железнодорожного транспорта на компенсацию части затрат по оказанию услуг населению по перевозкам пассажирским транспортом по тарифам, регулируемым Правительством Нижегородской области на возмещение выпадающих доходов, возникающих от перевозки льготных категорий граждан, учащихся, студентов.

Получается, что в настоящее время сформирована нормативная правовая основа для осуществления полномочия, предусмотренного пунктом 12 ч. 2 ст. 26.3 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Неясно зачем менять сформированную систему регулирования общественных отношений, если она не вызывает нареканий? Как может быть достигнута указанная в пояснительной записке к проекту № 1115-5 цель: «Принятие проекта закона позволит более эффективно осуществлять транспортное обслуживание населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области и обеспечить удовлетворение потребностей населения в качественных транспортных услугах, отвечающих требованиям безопасности», если проблемы правового регулирования, требующие именно законодательного регулирования, не названы?

В-четвертых, цели, сформулированные в проекте № 1115-5, не связаны между собой: 
	ст. 1 проекта № 1115-5
	ст. 3 проекта № 1115-5
	проект № 1115-5

	с целью создания необходимых условий для безопасных и регулярных пассажирских перевозок
	Целями настоящего Закона являются:
	

	
	1) удовлетворение потребностей населения области в качественных транспортных услугах, отвечающих требованиям безопасности
	слова «качественные транспортные услуги» и «безопасность» в проекте более не упоминаются

	
	2) установление правовых и организационных основ транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области
	по поводу установления «правовых основ» см. выводы 1-3 заключения

	
	
	организационные основы – глава 3 (ст. 8-13) проекта

	
	3) обеспечение конкурентного рынка транспортных услуг
	слова «конкурентный рынок транспортных услуг» в проекте более не упоминаются


Более того, неоднократное употребление в проекте № 1115-5 термина «перевозчики» не соответствует действительности, поскольку в Государственной программе «Развитие конкуренции на территории Нижегородской области на период до 2015 года», утвержденной Постановлением Правительства Нижегородской области от 19.04.2010 N 220 в отношении «железнодорожного транспорта» прямо заявлено:
«На территории Нижегородской области действовало одно предприятие – монополист, осуществляющее железнодорожные пассажирские перевозки - Горьковская железная дорога – филиал ОАО "РЖД". Горьковская магистраль проходит по территории, где расположены крупнейшие промышленные комплексы страны. В результате реформирования федерального железнодорожного транспорта на всем полигоне Горьковской железной дороги с 1 января 2011 года перевозку пассажиров в пригородном сообщении осуществляет ОАО "Волго-Вятская пригородная пассажирская компания".»
Значит, проект № 1115-5 может быть предназначен для достижения только части одной из названных в пункте 2 ст. 3 целей – «установление организационных основ транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории области». Однако представляется и эту цель путем принятия закона достичь сложно, поскольку в соответствии с ч. 1 ст. 8 проекта № 1115-5, как, впрочем, и пунктом 2.3. Положения о Министерстве транспорта и автомобильных дорог Нижегородской области, утвержденного Постановлением Правительства Нижегородской области от 11.10.2013 N 719, «Организация транспортного обслуживания населения Нижегородской области … железнодорожным транспортом в пригородном сообщении» осуществляется Министерством транспорта и автомобильных дорог Нижегородской области путем осуществления мероприятий, которые только названы в пунктах 1-7 ч. 2 ст. 8 проекта № 1115-5 но не регламентированы в нем.
В-пятых, в проекте № 1115-5 допущено смешение нормотворческих полномочий органов власти Нижегородской области:
	нормотворческие полномочия в проекте № 1115-5:

	Законодательного Собрания
	Правительства области
	Уполномоченного органа

	п. 1 ст. 5
	п. 2-5 ст. 6
	п. 1 ст. 7

	принимает законы области и иные нормативные правовые акты области в сфере организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении
	принимает нормативные правовые акты области в сфере организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении 
	осуществляет правовое регулирование в области организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении в пределах, установленных законодательством Российской Федерации и законодательством области

	
	разрабатывает, утверждает и реализует региональные программы в сфере организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении
	

	
	определяет уполномоченный орган исполнительной власти области в сфере организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении
	

	
	определяет порядок предоставления льготного проезда отдельным категориям граждан железнодорожным транспортом общего пользования в пригородном сообщении
	


В-шестых, в проекте № 1115-5 допущены технико-юридические ошибки, среди которых назовем некоторые:
несистемное использование терминов, например: термин «население» употреблен 31 раз, но применяется также дважды «отдельные категории граждан» (п. 5 ст. 6 и абз. 2 ч. 1 ст. 9) и один раз «льготные категории граждан, учащихся, студентов» (п. 2 ч. 1 ст. 13); 
введение в оборот терминов и определений понятий, которые не применяются в законодательстве о железнодорожном транспорте и не имеют прикладного значения в регулируемой сфере общественных отношений (см. Таблицу соотношения дефинитивных норм):
	Ст. 2 Федерального закона от 10.01.2003 № 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации"
	Ст. 2 Федерального закона от 10.01.2003 № 18-ФЗ "Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации"
	Статья 4. Проекта № 1115-5

	перевозчик

	инфраструктура железнодорожного транспорта общего пользования

	железнодорожные пути общего пользования
	

	железнодорожные пути необщего пользования
	

	
	пассажир

	
	перевозочный документ (проездной документ (билет))

	железнодорожный транспорт общего пользования;
железнодорожный транспорт необщего пользования;
железнодорожный подвижной состав;
перевозочный процесс;
пользователь услугами железнодорожного транспорта;
владелец инфраструктуры;
оператор железнодорожного подвижного состава;
безопасность движения и эксплуатации железнодорожного транспорта;
обеспечение безопасности движения и эксплуатации железнодорожного транспорта;
транспортное происшествие;
земли железнодорожного транспорта;
полоса отвода железных дорог;
охранные зоны 
	владелец инфраструктуры;
грузоотправитель;
грузополучатель;
груз ;
опасный груз; 

багаж; 

грузобагаж; 

владелец железнодорожного пути необщего пользования; 

места общего пользования; 

места необщего пользования; 

перевозки в международном сообщении с участием железнодорожного транспорта; 

перевозки в прямом международном сообщении; 

перевозки в непрямом международном сообщении; 

перевозки в прямом железнодорожном сообщении; 

перевозки в прямом смешанном сообщении; 

перевозки в непрямом смешанном сообщении; 

специальные железнодорожные перевозки; 

воинские железнодорожные перевозки; 

сбор; 

сборник правил перевозок; железнодорожным транспортом; 

тарифные руководства; 

железнодорожная станция; 

малоинтенсивные линии
	транспортное обслуживание; 

организация транспортного обслуживания; 

тарифы; 

государственное регулирование тарифов; 

государственная поддержка перевозчиков; 

маршрут железнодорожного транспорта в пригородном сообщении; 

расписание движения поездов; 

реестр маршрутов пригородного железнодорожного сообщения 

	Понятия "грузоотправитель (отправитель)", "грузополучатель (получатель)", "пассажир", "груз", "опасный груз", "багаж", "грузобагаж", "места общего пользования", "места необщего пользования" используются в значениях, указанных в статье 2 Федерального закона "Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации".
	
	


фактические ошибки, так: п. 1 ст. 11 проекта № 1115-5 предусмотрено, что государственная поддержка перевозчиков на территории области осуществляется в форме в том числе «возмещения потерь в доходах перевозчиков в случаях, установленных настоящим Законом», однако ст. 12 проекта № 1115-5 такие случаи не установлены, скорее наоборот, ч. 2 этой статьи названы пять случаев, когда «возникающие вследствие этого выпадающие доходы не подлежат возмещению из средств областного бюджета»;
большое количество также несистематизированных отсылочных норм:
	бланкетные нормы

	Конституция Российской Федерации
	1

	Федеральный закон от 10 января 2003 года № 17-ФЗ "О железнодорожном транспорте в Российской Федерации"
	1

	Федеральный закон от 10 января 2003 года № 18-ФЗ "Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации"
	1

	областной бюджет
	2

	всего
	5

	неконкретные отсылки

	федеральные акты
	иные федеральные законы
	1

	
	нормативные правовые акты Российской Федерации
	2

	
	федеральное законодательство
	1

	
	законодательство Российской Федерации
	7

	всего
	11

	акты области
	нормативные правовые акты области
	2

	
	законодательство области
	5

	
	определяется (устанавливается) Правительством области
	2

	всего
	9

	ИТОГО
	25


Изложенное позволяет заключить, что в проекте закона Нижегородской области № 1115-5 «Об организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области» содержатся все виды коррупциогенных факторов, предусмотренных Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96 (далее – Методика), которые не могут быть устранены в принципе, в частности:

широта дискреционных полномочий (подпункт «а» пункта 3 Методики) и принятие нормативного правового акта за пределами компетенции (подпункт «д» пункта 3 Методики), поскольку принятие проекта № 1115-5 выходит за пределы компетенции Законодательного Собрания Нижегородской области (см. первый – третий выводы настоящего заключения);

определение компетенции по формуле "вправе" (подпункт «б» пункта 3 Методики) и выборочное изменение объема прав (подпункт «в» пункта 3 Методики) – в проекте № 1115-5 установлена диспозитивная возможность совершения органами государственной власти области действий при организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области и допускается возможность необоснованного установления исключений из общего порядка по усмотрению органов государственной власти области в этой сфере;

чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества (подпункт «г» пункта 3 Методики) – наличие в проекте № 1115-5 большого количества несистематизированных бланкетных и отсылочных норм (см. шестой вывод настоящего заключения);

заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих полномочий (подпункт «е» пункта 3 Методики), проявляющийся в смешении нормотворческих полномочий органов власти Нижегородской области (см. пятый вывод настоящего заключения);

отсутствие или неполнота административных процедур (подпункт «ж» пункта 3 Методики) – в пунктах 1-7 ч. 2 ст. 8 проекта № 1115-5 только названы, но не регламентированы мероприятия по организации транспортного обслуживания населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области, не раскрыт порядок государственного регулирования тарифов (ст. 10), государственной поддержки перевозчиков (ст. 11) и т.д.;

отказ от конкурсных процедур (подпункт «з» пункта 3 Методики) – в ст. 12 и 13 проекта № 1115-5 закреплен административный порядок возмещения потерь в доходах перевозчиков и предоставления им субсидий;
наличие завышенных требований к лицу, предъявляемых для реализации принадлежащего ему права, (подпункт «а» пункта 4 Методики) – проект № 1115-5 устанавливает неопределенные, трудновыполнимые и обременительные требования к перевозчику, осуществляющему транспортное обслуживание населения железнодорожным транспортом в пригородном сообщении на территории Нижегородской области;

злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) (подпункт «б» пункта 4 Методики) – проект № 1115-5 не регламентирует права граждан, хотя в названии проекта № 1115-5 и в качестве целей, указанных в ст. 1 и 3, именно для населения разработан законопроект (см. четвертый вывод настоящего заключения);

юридико-лингвистическая неопределенность (подпункт «в» пункта 4 Методики) – в проекте № 1115-5 употреблены неустоявшиеся термины, введены термины и определения, которые не применяются в законодательстве о железнодорожном транспорте (см. шестой вывод настоящего заключения).

К.ю.н., доцент 







    А.Р. Лаврентьев

К.ю.н., доцент 







    С.В. Фролов
20 марта 2014 г.

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





