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	РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

Администрация

Кинель-Черкасского района

Самарской области
ПОСТАНОВЛЕНИЕ
	
	

	от 02.11.2009 г.   № 578
с. Кинель-Черкассы
	
	

	[Об утверждении методики по проведению экспертизы муниципальных правовых актов и проектов муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района на коррупциогенность]
	
	

	В соответствии с Федеральным законом от 25.12.2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»  и Федеральным законом от 17.07.2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и  проектов нормативных правовых актов»
ПОСТАНОВЛЯЮ:
Утвердить «Методику по проведению экспертизы муниципальных правовых актов и проектов муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района на коррупциогенность». 


	Глава Кинель – Черкасского района                                                             К.В. Шутько
Пупынин 
4-09-94


Приложение

 к постановлению Главы района

от 02.11.2009 г.   № 578
МЕТОДИКА

по проведению экспертизы проектов муниципальных правовых актов и муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района на коррупциогенность

I. Общие положения

1.1. Настоящая Методика по проведению экспертизы муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района на коррупциогенность (далее - Методика) разработана в соответствии с национальным планом противодействия коррупции.
1.2. Под экспертизой муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района и их проектов на коррупциогенность (далее - антикоррупционная экспертиза муниципальных правовых актов) понимается деятельность научных организаций, специалистов (экспертов) (далее - специалистов), направленная на выявление в тексте муниципального правового акта муниципального образования или проекта муниципального правового акта муниципального образования и описание коррупциогенных факторов, разработка рекомендаций, направленных на устранение или ограничение действия таких факторов.

1.3. Под коррупциогенностью муниципальных правовых актов Кинель-Черкасского района и их проектов (далее - муниципальные правовые акты) понимается наличие в муниципальном правовом акте одного или нескольких коррупциогенных факторов.

1.4. Под коррупциогенным фактором понимается нормативная правовая конструкция (отдельное нормативное предписание или их совокупность), которая сама по себе или во взаимосвязи с иными нормативными положениями либо управленческими обыкновениями создает риск совершения субъектами, реализующими нормативные предписания, коррупционных действий (коррупционные риски).

1.5. Под коррупционными действиями понимаются действия лиц, замещающих муниципальные должности и должности муниципальной службы в Кинель-Черкасском районе, должности в муниципальных учреждениях и предприятиях, направленные на незаконное получение денежного вознаграждения, имущества, имущественных прав и иных имущественных благ с использованием должностных полномочий, а равно действия граждан Российской Федерации, иностранных граждан и лиц без гражданства (далее - граждане) и организаций, направленные на незаконное предоставление указанным должностным лицам или в их интересах иным лицам денежных средств, имущества, имущественных прав и иных имущественных благ.

1.6. Под степенью коррупционности коррупциогенного фактора понимается обобщенная оценка уровня возможности возникновения коррупционных рисков (совершения коррупционных действий и возникновения коррупционных отношений), даваемая специалистом на основе предусмотренных Методикой критериев применительно к различным видам коррупциогенных факторов.

В настоящей Методике предлагается исходить из трехуровневой системы оценки степени коррупционности коррупциогенных факторов:

1) низкая степень коррупционности;

2) средняя степень коррупционности;

3) высокая степень коррупционности.

1.7. Нормативные правовые конструкции, образующие коррупциогенные факторы, не связаны с нарушением законности при издании муниципальных правовых актов. Не являются предметом антикоррупционной экспертизы следующие дефекты муниципальных правовых актов:

1) юридические коллизии нормативных предписаний, содержащихся в одном муниципальном правовом акте либо в различных муниципальных правовых актах, в том числе несоответствие содержания нормативных предписаний положениям муниципального правового акта, имеющего большую юридическую силу;

2) нарушение установленной процедуры принятия, подписания, опубликования муниципального правового акта;

3) нарушение установленной формы муниципального правового акта;

4) нарушение требований юридико-технического качества муниципального правового акта.

Выявление названных дефектов нормативного правового акта является предметом правовой экспертизы.

1.8. В случае выявления в ходе антикоррупционной экспертизы дефектов муниципального правового акта, указанных в пункте 1.7 настоящей Методики, специалист указывает на них как на обстоятельства, создающие условия для возможного возникновения коррупциогенных факторов.

1.9. В ходе антикоррупционной экспертизы выявляются и оцениваются следующие коррупциогенные факторы:

1) ненадлежащее установление дискреционных полномочий органов публичной власти Кинель-Черкасского района и их должностных лиц;

2) завышенные требования к гражданам и организациям, реализующим субъективные права и юридические обязанности во взаимодействии с органами публичной власти Кинель-Черкасского района;

3) отсутствие или дефекты административных процедур;

4) ненадлежащее определение функций, обязанностей, прав и ответственности муниципальных служащих.

Перечень коррупциогенных факторов, приведенных в настоящей Методике, является исчерпывающим.

1.10. Дефекты муниципального правового акта, связанные с пробелами в нормативных предписаниях и нарушением требований юридико-технического качества, сами по себе не являются коррупциогенными факторами, однако могут рассматриваться в качестве индикатора их наличия.

1.11. В отношении каждого из названных в пункте 1.9 коррупциогенных факторов Методика содержит:

1) понятие коррупциогенного фактора и способы его выявления:

а) дается определение коррупциогенного фактора;

б) выделяются индикаторы (признаки) коррупциогенного фактора - юридические средства (нормативные предписания), при помощи которых он может закрепляться в муниципальных правовых актах;

в) указывается, какие муниципальные правовые акты в первоочередном порядке должны стать предметом антикоррупционной экспертизы на наличие или отсутствие данного коррупциогенного фактора;

2) критерии и способы оценки степени коррупционности коррупциогенных факторов;

3) способы ликвидации или нейтрализации коррупциогенных факторов в виде предложений по изменению отдельных нормативных предписаний представленного на экспертизу муниципального правового акта или связанных с ним иных муниципальных правовых актов, в том числе путем включения в муниципальный правовой акт превентивных антикоррупционных норм, способствующих снижению коррупционных рисков.

1.12. Представленные в Методике критерии оценки степени коррупционности отдельных коррупциогенных факторов носят исчерпывающий характер. Применительно к каждому типу коррупциогенных факторов специалист вправе использовать следующие дополнительные критерии оценки, если они не были использованы в качестве основных критериев:

1) вид муниципального правового акта;

2) характер регулируемых муниципальным правовым актом общественных отношений;

3) масштаб территориальной распространенности регулируемых муниципальным правовым актом общественных отношений - в пределах муниципального образования;

4) правовой статус должностных лиц, чьи полномочия, права и обязанности определяются муниципальным правовым актом;

5) социально-экономический статус (имущественное или финансовое положение, профессиональная принадлежность) граждан и организаций, чьи права и обязанности регулируются муниципальным правовым актом;

6) данные социологических опросов населения о степени коррупционности общественных отношений, регулируемых муниципальным правовым актом;

7) материалы административной и судебной практики, свидетельствующие о распространенности коррупционных действий в данной сфере.

1.13. В заключении специалиста по результатам антикоррупционной экспертизы должно содержаться подробное описание выявленных коррупциогенных факторов со ссылками на нормативные предписания и структурные элементы текста муниципального правового акта, в которых они закреплены, примененные способы оценки степени их коррупционности и оценка, а также способы их устранения или нейтрализации.

1.14. Требования к порядку составления заключения и его учету в процессе нормотворческой деятельности устанавливаются правовыми актами субъектов правотворческой инициативы.

II. Анализ отдельных коррупциогенных факторов

2.1. Ненадлежащее установление дискреционных полномочий органов местного самоуправления и их должностных лиц

Понятие коррупциогенного фактора и способы его выявления:
2.1.1. Коррупциогенным фактором является ненадлежащее установление дискреционных полномочий. Дискреционные полномочия рассматриваются как установленные ненадлежащим образом в следующих случаях:

1) если они используются в юридических процедурах, в которых необходимо использовать "связанные" полномочия (жесткую компетенцию) органа или должностного лица, то есть если их наличие не обусловлено особенностями регулируемых общественных отношений, спецификой объекта управленческого воздействия;

2) если допущено превышение пределов дискреционных полномочий, то есть муниципальный правовой акт или связанные с ним иные муниципальные правовые акты не содержат юридических средств, позволяющих обеспечить использование дискреционных полномочий в строго определенном объеме, который необходим для надлежащего исполнения должностным лицом своих обязанностей и прав в тех целях, для которых эти полномочия были предоставлены;

3) если дискреционные полномочия определены в такой правовой форме, которая не позволяет установить их объем, соответствие характеру регулируемых общественных отношений, а, следовательно, установить факт превышения или непревышения пределов административного усмотрения.

2.1.2. Для выявления коррупциогенного фактора специалист должен определить в тексте муниципального правового акта нормативные предписания, закрепляющие дискреционные полномочия.

Дискреционные полномочия - совокупность прав и обязанностей органов местного самоуправления, их должностных лиц, предоставляющих органу или должностному лицу возможность по своему усмотрению определить вид и содержание (полностью или частично) принимаемого управленческого решения либо возможность выбора по своему усмотрению одного из нескольких, предусмотренных муниципальным правовым актом, вариантов управленческих решений.

Дискреционные полномочия являются неотъемлемой частью правоприменительной деятельности, поскольку при применении норм права к конкретному делу позволяют учитывать его индивидуальные особенности, реализовать принцип соразмерности мер управленческого воздействия, учесть многочисленные особенности управленческих отношений.

2.1.3. Дискреционные полномочия обладают следующими отличительными признаками:

1) позволяют органу (должностному лицу) по своему усмотрению оценить юридический факт (фактический состав), влекущий возникновение, изменение или прекращение правоотношений, признавая или не признавая его таковым либо выбирая одну из нескольких форм реагирования на данный юридический факт;

2) предоставляют возможность органу (должностному лицу) по своему усмотрению выбрать меру публично-правового воздействия, применяемого в отношении граждан и организаций, ее вид, размер, способ реализации;

3) позволяют органу (должностному лицу) выбрать форму реализации своих полномочий - издание нормативного или ненормативного правового акта, совершение простого административного действия или материально-технической операции;

4) наделяют орган (должностное лицо) правом полностью или частично определить порядок совершения юридически значимых действий, в том числе срок их совершения, последовательность отдельных действий;

5) предоставляют возможность органу (должностному лицу) по своему усмотрению определять способ исполнения управленческого решения, в том числе передавать исполнение принятого решения подчиненным должностным лицам, другим органам, устанавливать сроки и процедуру исполнения.

2.1.4. Виды и объем дискреционных полномочий, а также порядок их закрепления зависят от следующих факторов:

1) сферы общественных отношений, регулируемых муниципальным правовым актом, - общественный порядок, социальное управление, охрана окружающей среды, финансовая деятельность;

2) характера правовых отношений, в рамках которых полномочия реализуются, - охранительные или регулятивные, материальные или процессуальные, внутриаппаратные или внешневластные;

3) вида органа (должностного лица), реализующего дискреционные полномочия;

4) формы муниципального правового акта;

5) иных факторов.

2.1.5. Дискреционные полномочия могут закрепляться в муниципальных правовых актах следующими способами:

1) с помощью "неопределенных правовых понятий" или оценочных понятий, подлежащих свободной оценке представителями публичной власти, - "при наличии уважительных причин орган вправе предоставить...", "в исключительных случаях должностное лицо может разрешить...", "решение может быть принято, если это не противоречит общественным интересам...";

2) путем перечисления видов решений, принимаемых органом (должностным лицом) без указания оснований для принятия того или иного решения, или путем частичного определения таких оснований;

3) в виде предоставления права органу (должностному лицу) при обнаружении определенных обстоятельств (наступлении конкретных юридических фактов) принимать или не принимать определенное управленческое решение в зависимости от его оценки этих фактов;

4) при помощи нормативных предписаний, содержащих лишь отдельные элементы гипотезы или диспозиции (неопределенная гипотеза или диспозиция) правовой нормы, не позволяющих сделать однозначный вывод об условиях применения нормативного предписания или вызываемых таким применением правовых последствиях.

2.1.6. При выявлении дискреционных полномочий следует особо обращать внимание на следующие элементы в содержании муниципального правового акта (индикаторы дискреционных полномочий):

1) наличие или отсутствие в муниципальном правовом акте указаний на субъект (орган или должностное лицо), принимающий управленческое решение, издающий правоприменительный акт, совершающий юридически значимые действия;

2) виды принимаемых управленческих решений, их количество, возможность выбора одного из предусмотренных актом решений:

а) отсутствие разграничения промежуточных (процессуальных) и окончательных (итоговых) решений, если предполагается принятие и тех, и других;

б) отсутствие процессуальной формы принятия управленческого решения;

3) юридическое закрепление оснований для принятия управленческих решений:

а) отсутствие или недостаточная определенность оснований для принятия управленческих решений;

б) возможность органа (должностного лица) принять несколько видов решений при нормативном закреплении порядка или основания принятия только одного из них;

в) отсутствие обязанности мотивировать принимаемое управленческое решение;

4) сроки реализации властных полномочий, принятия управленческих решений, совершения иных юридически значимых действий:

а) отсутствие формально определенных сроков;

б) возможность органа (должностного лица) продлить или сократить установленный срок без формально определенных оснований;

в) право органа (должностного лица) восстановить пропущенный гражданином или организацией срок по своему усмотрению;

5) порядок взаимодействия органа (должностного лица) с гражданами и организациями, иными государственными органами или органами местного самоуправления:

а) отсутствие в муниципальном правовом акте указаний на юридические факты (фактический состав), влекущие за собой возникновение, изменение или прекращение правоотношений;

б) возможность органа (должностного лица) по своему усмотрению инициировать возникновение правоотношений, их изменение или прекращение без указания на юридически значимые обстоятельства, послужившие основанием для такого рода решений;

в) право органа (должностного лица) требовать представления от граждан и организаций дополнительных сведений, документов, информации, совершения иных юридически значимых действий без указания исчерпывающих оснований для подобного рода решений;

6) иные нормативные правовые предписания, предоставляющие органу (должностному лицу) право принять решение на основе собственного усмотрения.

Критерии и способы оценки коррупциогенного фактора:
2.1.7. Оценка коррупциогенного фактора осуществляется специалистом одновременно с его выявлением. Выявив в муниципальном правовом акте дискреционные полномочия, специалист обязан оценить:

1) допустимость использования дискреционных полномочий в данной сфере или группе общественных отношений;

2) отсутствие превышения пределов дискреционных полномочий;

3) наличие в анализируемом муниципальном правовом акте или связанных с ним иных муниципальных правовых актах юридических, организационных, информационных средств, обеспечивающих использование выявленных дискреционных полномочий в строго определенном объеме или в точном соответствии с целями и задачами муниципального правового акта.

При этом специалист должен учитывать, что надлежаще установленные дискреционные полномочия являются нормальным и естественным юридическим средством, позволяющим обеспечить эффективную правоприменительную деятельность исполнительных органов публичной власти и их должностных лиц, гражданских и муниципальных служащих.

2.1.8. При оценке дискреционных полномочий специалист должен ответить на следующие контрольные вопросы:

1) на каких правовых нормах основана дискреция:

а) основаны ли дискреционные полномочия, предусмотренные решением Районной Думы, на требованиях Конституции Российской Федерации, федерального, регионального  законодательства, Устава муниципального образования Кинель-Черкасский район;

б) предусмотрены ли дискреционные полномочия, закрепленные в муниципальных правовых актах Главы района или Администрации Кинель-Черкасского района, федеральным законодательством или законами Самарской области, Уставу муниципального образования, решениям Районной Думы;

в) предусмотрена ли возможность установления дискреционных полномочий вышестоящим нормативным правовым актом;

2) являются ли дискреционные полномочия необходимыми в данном муниципальном правовом акте:

а) предоставлены ли дискреционные полномочия с целью максимального учета особенностей регулируемых общественных отношений;

б) можно ли обойтись без использования в муниципальном правовом акте дискреционных полномочий при условии, что это не приведет к снижению эффективности правоприменительной деятельности;

в) соответствует ли объем предоставленных дискреционных полномочий характеру общественных отношений, в рамках которых они реализуются, и статусу органа (должностного лица), реализующего данные полномочия;

3) обеспечено ли надлежащее юридико-техническое качество закрепления дискреционных полномочий:

а) можно ли сделать однозначный вывод о наличии у органа (должностного лица) дискреционных полномочий;

б) не являются ли дискреционные полномочия подразумеваемыми;

в) позволяет ли нормативная модель определить объем дискреционных полномочий;

4) какие негативные правовые последствия могут возникнуть при злоупотреблении дискреционными полномочиями:

а) не сделает ли это невозможным или существенно затруднит реализацию субъективных прав граждан и организаций;

б) не приведет ли это к возможности произвольного толкования должностным лицом порядка реализации своих властных полномочий;

в) не приведет ли это к затягиванию процедуры принятия законного управленческого решения;

г) не приведет ли это к возникновению у граждан и организаций дополнительных правовых или организационных обременений различной степени и объема.

Если специалист установит, что дефект закрепления дискреционного полномочия не приведет к каким-либо негативным последствиям, следует сделать вывод, что дефект не является коррупциогенным фактором.

Способы ликвидации или нейтрализации коррупциогенного фактора:
2.1.9. Ликвидация или нейтрализация коррупциогенного фактора осуществляется тем органом или должностным лицом, который уполномочен принимать муниципальный правовой акт, вносить в него изменения.

2.1.10. Предложение по исключению дискреционного полномочия из муниципального правового акта делается в том случае, если специалист установит:

1) использование дискреционных полномочий в тех юридических процедурах или в их отдельных элементах, где такое использование необоснованно с точки зрения создания условий для эффективной деятельности публичной власти;

2) использование в муниципальном правовом акте дискреционных полномочий в силу допущенных субъектом правотворчества юридико-технических ошибок, то есть если наделение дискреционными полномочиями не входило в планы органа (должностного лица), издающего муниципальный правовой акт;

3) возможность замены дискреционного полномочия "связанным" полномочием без ущерба для эффективности правоприменительной деятельности.

2.2. Завышенные требования к гражданам и организациям, реализующим субъективные права и юридические обязанности во взаимодействии с органами публичной власти муниципального образования.
Понятие коррупциогенного фактора и способы его выявления:
2.2.1. Коррупциогенным фактором является включение в муниципальный правовой акт возлагаемых на граждан и организации юридических обязанностей, запретов, ограничений, которые по своему характеру или объему значительно усложняют их доступ к материальным или нематериальным благам и ценностям, препятствуют нормальной реализации субъективных прав и законных интересов, создавая тем самым условия для совершения коррупционных действий и возникновения коррупциогенных отношений.

2.2.2. Завышенные требования могут выражаться в следующих признаках:

1) возложение на граждан и организации юридических обязанностей в объеме, значительно превышающем тот уровень, который необходим для обеспечения надлежащей реализации субъективных прав и свобод либо контроля за их осуществлением;

2) установление большого количества инстанций (согласований), которые необходимо пройти (получить) для реализации права, причем это количество несоизмеримо с содержанием тех благ (ценностей), которые гражданин или организация желают приобрести;

3) возложение на граждан (организации) обязанности представить значительный по объему перечень документов, информации, для сбора которых необходимо затратить большое количество времени, при этом часть документов вполне может быть получена органом (должностным лицом) самостоятельно, путем направления запросов в органы и организации, располагающие требуемыми документами и информацией;

4) закрепление в муниципальном правовом акте широкого перечня специальных признаков (профессиональных, имущественных, социальных), которыми должны обладать граждане (организации) для приобретения того или иного субъективного права, при этом определенная часть граждан или организаций, объективно нуждающихся в получении этого вида права, данным признакам не соответствует и для приобретения этих прав должна затратить большое количество времени, финансовых и иных ресурсов;

5) установление значительного количества запретов и ограничений при осуществлении отдельных видов деятельности, формальное соблюдение которых чрезвычайно затруднительно и не согласуется с целями правового регулирования данной группы общественных отношений.

2.2.3. Нормативное закрепление завышенных требований, как правило, встречается при правовом регулировании следующих юридических процедур:

1) в регистрационных, разрешительных, уведомительных публично-правовых процедурах, направленных на обеспечение реализации прав и обязанностей граждан и организаций;

2) в конкурсных процедурах, участниками которых могут быть только соответствующие определенным условиям граждане и организации;

3) при установлении санкций за неисполнение тех или иных обязанностей, запретов, ограничений;

4) в процедурах признания (придания, иной легализации) за гражданами и организациями определенного правового статуса, получение которого влечет за собой приобретение ими каких-либо финансовых, социально-экономических благ, преимуществ, привилегий;

5) в процедурах применения к гражданам и организациям мер публично-правового воздействия, в том числе связанных с ограничением, лишением, приостановлением действия субъективных прав и свобод.

2.2.4. Выявляя наличие в муниципальном правовом акте завышенных требований, специалист должен обращать внимание на следующие нормативные предписания (индикаторы возможного наличия завышенных требований):

1) устанавливающие перечень субъектов (граждан, организаций), наделяемых соответствующим субъективным правом либо исполняющих юридические обязанности;

2) определяющие условия и основания для реализации субъективного права, получения социального блага, исполнения юридических обязанностей;

3) закрепляющие процедуру реализации субъективного права, в том числе сроки совершения отдельных действий, порядок обращения за получением права;

4) устанавливающие санкции за нарушение предусмотренного нормативным правовым актом порядка реализации субъективного права, исполнения юридической обязанности;

5) определяющие виды органов, должностных лиц, куда гражданин или организация обязаны обращаться в целях реализации субъективного права, исполнения юридической обязанности;

6) иные нормативные предписания, свидетельствующие о том, что объем установленных юридических обязанностей и запретов превышает необходимый уровень, создавая риск возникновения коррупционных отношений.

Способы ликвидации или нейтрализации коррупциогенного фактора
:
2.2.5. Предложения по снижению уровня и объема установленных в отношении граждан и организаций требований, юридических обязанностей и запретов делаются при условии, что:

1) это не приведет к нарушению положений федерального законодательства и законодательства Самарской области, нормативных актов органов местного самоуправления;

2) это не повлечет за собой снижения эффективности правоприменительной деятельности, в том числе эффективности мер контроля и надзора за реализацией субъективных прав и юридических обязанностей;

3) это не приведет к искажению сущности реализуемых субъективных прав и юридических обязанностей, а также нарушению прав и законных интересов иных граждан и организаций;

4) предложение направлено на устранение допущенных субъектом правотворчества юридико-технических ошибок, приведших к включению в муниципальный правовой акт предписаний, способствующих формированию завышенных требований.

2.2.6. Снижение уровня завышенных требований может производиться путем:

1) сокращения количества органов (должностных лиц), участвующих в принятии управленческого решения, обеспечивающего реализацию субъективных прав и юридических обязанностей;

2) уменьшения перечня документов (материалов, информации), которые граждане (организации) обязаны предоставить для реализации права;

3) сокращения сроков принятия управленческих решений;

4) сокращения перечня критериев, которым должны соответствовать граждане (организации), претендующие на получение права или блага;

5) изменения условий и оснований реализации субъективных прав и исполнения юридических обязанностей в сторону увеличения категорий граждан и организаций, могущих претендовать на получение тех или иных социальных благ, прав, преимуществ;

6) переноса исполнения юридических обязанностей с граждан (организаций) на муниципальных служащих, иных должностных лиц;

7) иным способом, влияющим на уменьшение возможности вступления граждан и организаций в коррупционные отношения.

2.2.7. В случае невозможности снижения уровня требований, объем которых специалист оценивает как завышенный, создающий угрозу возникновения коррупционных отношений высокой или средней степени, специалист может сделать предложения по нейтрализации данного коррупциогенного фактора.

В качестве юридических средств, способствующих нейтрализации коррупциогенного фактора, могут выступать:

1) введение конкурсных процедур предоставления тех или иных субъективных прав;

2) введение или расширение процессуальных форм взаимодействия граждан (организаций) и должностных лиц;

3) установление дополнительных форм отчетности муниципальных служащих о результатах принятых решений;

4) расширение возможностей общественного контроля за принятием управленческих решений;

5) введение дополнительных обязанностей и запретов для должностных лиц (муниципальных служащих), призванных выступить "противовесом" завышенным требованиям, предъявляемым гражданам и организациям;

6) иные юридические средства, способные уменьшить степень угрозы возникновения коррупционных отношений.

