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Волгоградское региональное отделение общероссийской
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общественной  организации  «Ассоциация  юристов  России»

400001, г. Волгоград, ул. Профсоюзная, 15А,  тел. (8442) 97-82-97, e-mail: info@alrf34.ru.

Экспертное заключение 

по проверке на коррупциогенность

проекта ФКЗ «О внесении изменений в статьи 50 и 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», внесенного Правительством Российской Федерации

1. Вводная часть
Сведения об аккредитации юридического лица в качестве независимого эксперта, уполномоченного на проведение экспертизы на коррупциогенность: Волгоградское региональное отделение общероссийской общественной организации «Ассоциация юристов России», свидетельство Министерства юстиции Российской Федерации от 28.07.2009г . № 249
Дата и место подготовки заключения: «___» августа 2009 г., город Волгоград.
Объект экспертизы: правовые отношения, возникающие по поводу внесения изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части.

Предмет экспертизы: наличие (отсутствие) в Проекте ФКЗ «О внесении изменений в статьи 50 и 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», внесенного Правительством Российской Федерации, коррупциогенных факторов.
Основания проведения экспертизы: Федеральный закон «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» от 17 июля 2009 года № 172-ФЗ; Правила проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации от 05.03.2009 г. № 195; Методика проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, утвержденная Постановлением Правительства Российской Федерации от 05.03.2009 г. № 196.
2. Исследовательская часть
1. В настоящее время пункт 1 статьи 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ действует в следующей редакции:

«1) Правительство Российской Федерации не позднее трех месяцев после опубликования решения Конституционного Суда Российской Федерации вносит в Государственную Думу проект нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряд взаимосвязанных проектов законов либо законопроект о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части. Указанные законопроекты рассматриваются Государственной Думой во внеочередном порядке;».
В Проекте ФКЗ «О внесении изменений в статьи 50 и 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», внесенный Правительством Российской Федерации (далее по тексту – Проект) предложено, в частности, изложить пункт 1 статьи 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ в следующей редакции:

«1) Правительство Российской Федерации не позднее девяти месяцев после опубликования решения Конституционного Суда Российской Федерации вносит в Государственную Думу проект нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряд взаимосвязанных проектов законов либо законопроект о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части. Указанные законопроекты рассматриваются Государственной Думой во внеочередном порядке. В случае, если указанные законопроекты внесены в Государственную Думу другим субъектом права законодательной инициативы, Правительство Российской Федерации может поддержать соответствующий законопроект, направив официальный отзыв Правительства Российской Федерации, а также внести поправки к законопроекту;».
Таким образом, в приведенной части Проект направлен на упорядочивание действий Правительства Российской Федерации по внесению в Государственную Думу проектов новых федеральных конституционных законов, федеральных законов или ряда взаимосвязанных проектов законов либо законопроектов о внесении изменений и (или) дополнений в законы, признанные неконституционным в отдельной их части. Правительство Российской Федерации дополнительно наделяется правом поддерживать законопроекты,  внесенные другими субъектами права законодательной инициативы и правом вносить поправки к данным законопроектам.
Необходимость осуществления Правительством Российской Федерации указанных действий возникает в случаях, когда решениями Конституционного Суда Российской Федерации нормативные акты признаются не соответствующими Конституции Российской Федерации полностью или частично либо из решения Конституционного Суда Российской Федерации вытекает необходимость устранения пробела в правовом регулировании. Правовые основы законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации составляют положения:

- статьи 104 Конституции Российской Федерации;

- статьи 36 Федерального конституционного закона «О Правительстве Российской Федерации» от 17.12.1997 г. № 2-ФКЗ (в ред. Федеральных конституционных законов от 31.12.1997 г. № 3-ФКЗ, от 19.06.2004 г. № 4-ФКЗ, от 03.11.2004 г. № 6-ФКЗ, от 01.06.2005 г. № 4-ФКЗ, от 30.01.2007 г. № 1-ФКЗ, от 02.03.2007 г. № 3-ФКЗ, от 25.12.2008 г. № 5-ФКЗ, от 30.12.2008 г. № 8-ФКЗ);
- Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 2 августа 2001 г. № 576 (в ред. Постановлений Правительства Российской Федерации от 20.08.2004 г. № 424, от 02.02.2006 г. № 62, от 17.03.2009 г. № 242, от 30.04.2009 г. № 389);

- пунктов 76-87 Регламента Правительства Российской Федерации, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 1 июня 2004 г. № 260 (в ред. Постановлений Правительства Российской Федерации от 27.05.2006 г. № 322, от 07.07.2006 г. № 418, от 31.07.2007 г. № 492, от 28.03.2008 г. № 221, от 26.11.2008 г. № 888, от 10.03.2009 г. № 202, от 17.03.2009 г. № 242, от 30.04.2009 г. № 389, с изм., внесенными Постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 29.11.2006 г. № 9-П, решением Верховного Суда Российской Федерации от 15.02.2007 г. № ГКПИ06-1355);

- Положения о законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 апреля 2009 г. № 389.
Анализ приведенных нормативных актов показывает, что подготовка Правительством Российской Федерации законопроекта в обязательном порядке предусматривает подготовку перечня нормативных правовых актов Президента Российской Федерации, Правительства и федеральных органов исполнительной власти, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с будущим законом (пункт 7 Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов, пункт 84 Регламента Правительства Российской Федерации, пункты 14, 17 и 27 Положения о законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации).

Перечень нормативных правовых актов, необходимых для реализации федерального закона, включает в себя наименования проектов нормативных правовых актов, обоснование необходимости их подготовки, срок подготовки, а также сведения о федеральных органах исполнительной власти либо организациях - головном исполнителе и соисполнителях по разработке проектов указанных актов (пункт 84 Регламента Правительства Российской Федерации).

С даты принятия на заседании Правительства решения о внесении Правительством законопроекта в Государственную Думу федеральный орган исполнительной власти либо организация - головной исполнитель по разработке проектов нормативных правовых актов, необходимых для реализации соответствующего федерального закона, может осуществлять подготовку и согласование указанных проектов нормативных правовых актов (пункт 32 Положения о законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации).

Внесение проекта нормативного правового акта, необходимого для реализации соответствующего федерального закона, осуществляется в установленном порядке федеральным органом исполнительной власти либо организацией - головным исполнителем по проекту этого нормативного правового акта (пункт 34 Положения о законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации).

Таким образом, принятие нового федерального закона сопровождается подготовкой перечня проектов нормативных правовых актов, необходимых для реализации этого закона, но не одновременным принятием таких актов. Соответственно, существует временной разрыв между моментом принятия федерального закона и моментом принятия нормативных правовых актов, необходимых для его реализации. В этот период действие принятого федерального закона затрудняется по причине отсутствия правового механизма его реализации, что влечет неблагоприятные правовые и социально-экономические последствия. Именно на данном этапе появляется широкое поле для коррупции, когда чиновник получит возможность не исполнять новый закон, руководствуясь положениями неотмененных подзаконных актов, вступающих в противоречие с новым законом либо бездействуя, по причине отсутствия правового механизма по реализации нового закона. Очевидно, что такая ситуация позволяет чиновнику только формально соблюдать требования правовых норм, однако, по сути, своими действиями (бездействием) тем или иным образом нарушать права, свободы и законные интересы граждан и организаций.

Таким образом, следует признать, что действующие правовые акты крайне неэффективно регламентируют законопроектную деятельность Правительства Российской Федерации.

2. Выявленный недостаток в правовом регулировании законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации ярко проиллюстрирован и в Проекте ФКЗ «О внесении изменений в статьи 50 и 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», внесенного Правительством Российской Федерации. Предлагаемая редакция пункта 1 статьи 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ регламентирует процедуру внесения Правительством Российской Федерации со своей стороны новых законопроектов, процедуру поддерживания  Правительством Российской Федерации новых законопроектов, внесенных другими субъектами права законодательной инициативы, а также процедуру внесения Правительством Российской Федерации поправок к данным законопроектам.
В тоже время, в Проекте не учтена ситуация, когда во исполнение нового закона потребуется принятие нормативных правовых актов, необходимых для реализации этого закона, а также пересмотр (изменение, отмена) нормативных правовых актов, действующих для реализации закона, признанного решением Конституционного Суда Российской Федерации не соответствующим Конституции Российской Федерации. В связи с этим, Правительству Российской Федерации целесообразно предпринимать меры не только по совершенствованию норм права, изложенных в текстах законов, признанных неконституционными Конституционным Судом Российской Федерации, но и также по совершенствованию положений нормативных правовых актов, принятых ранее для реализации этих законов.

В противном случае указанные акты будут входить в противоречие с новым законом, действие нового закона станет затруднительным, что создаст благоприятную почву для коррупции. Даже несмотря на принятие нового  федерального конституционного закона или федерального закона, у чиновника остается формальная возможность руководствоваться нормативными правовыми актами, принятыми для реализации федеральных конституционных законов, федеральных законов, признанных неконституционным в отдельной их части. Такая возможность сохраняется до того момента, пока указанные нормативные правовые акты не будут приведены в соответствие с требованиями нового  федерального конституционного закона или федерального закона. Кроме того, вероятной может быть ситуация, при которой нормативные правовые акты для реализации федеральных конституционных законов, федеральных законов, признанных неконституционным в отдельной их части, ранее не были приняты и, одновременно, отсутствуют нормативные правовые акты  для реализации нового федерального конституционного или федерального закона. В такой ситуации чиновник фактически получает возможность не исполнять требования нового федерального конституционного или федерального закона до того момента, пока не будут приняты реализующие принятый закон нормативные правовые акты. 
Исходя из этого, считаем, что важно не только подготовить перечень нормативных правовых актов, необходимых для реализации нового закона и направленных на пересмотр нормативных правовых актов, действующих для реализации закона, признанного решением Конституционного Суда Российской Федерации не соответствующим Конституции Российской Федерации, но и также требуется обеспечить одновременно с принятием нового федерального конституционного закона или федерального закона принятие вышеуказанных нормативных правовых актов.
Практическая реализация этого предложения будет возможной, если Правительство Российской Федерации одновременно с внесением в Государственную Думу нового законопроекта, будет вносить не перечень, а проекты нормативных правовых актов, необходимых для реализации нового закона и направленных на пересмотр (изменение, отмену) нормативных правовых актов, действующих для реализации закона, признанного решением Конституционного Суда Российской Федерации не соответствующим Конституции Российской Федерации полностью или частично. При этом, проект указанных актов должен предусматривать, что они вступают в силу одновременно с вступлением в силу нового закона. 
3. Также требует более четкого урегулирования законопроектная деятельность Правительства Российской Федерации в ситуации, когда законопроект вносится в Государственную Думу другим субъектом права законодательной инициативы. По нашему мнению, в таких случаях Правительству Российской Федерации целесообразно в обязательном порядке представлять официальный отзыв Правительства Российской Федерации. Вместе с тем, Проект Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ предусматривает только право Правительства Российской Федерации направить отзыв на законопроект. Кроме того, Проект предусматривает возможность осуществления этого права лишь при поддержке Правительством Российской Федерации соответствующего законопроекта.

В случае поддержки такого законопроекта, Правительству Российской Федерации целесообразно вносить проект нормативных правовых актов, необходимых для реализации нового закона и направленных на пересмотр (изменение, отмену) нормативных правовых актов, действующих для реализации закона, признанного решением Конституционного Суда Российской Федерации не соответствующим Конституции Российской Федерации полностью или частично. При этом, проект указанных актов также должен предусматривать, что они вступают в силу одновременно с вступлением в силу нового закона. Кроме того, целесообразно предусмотреть, чтобы проект данных нормативных правовых актов вносился Правительством в срок, позволяющий Государственной Думе рассмотреть его одновременно с законопроектом, внесенным в Государственную Думу другим субъектом права законодательной инициативы.

3. Выводы

1. Проект ФКЗ «О внесении изменений в статьи 50 и 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», внесенный Правительством Российской Федерации, содержит коррупциогенные факторы.

Выявленные коррупциогенные факторы являются факторами системного характера - нормативными коллизиями - противоречиями между нормами, создающими для органов государственной власти и органов местного самоуправления (их должностных лиц) возможность произвольного выбора норм, подлежащих применению в конкретном случае.

2. Для устранения выявленных коррупциогенных факторов предлагаем изложить пункт 1 статьи 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 года № 1-ФКЗ в следующей редакции:
«Правительство Российской Федерации не позднее девяти месяцев после опубликования решения Конституционного Суда Российской Федерации вносит в Государственную Думу:

- проект нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряд взаимосвязанных проектов законов либо законопроект о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части;

- проект нормативных правовых актов, необходимых для реализации нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряда взаимосвязанных проектов законов либо проект нормативных правовых актов, необходимых для реализации законопроекта о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части, предусматривающие, что указанные нормативные правовые акты вступают в силу одновременно с вступлением в силу нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряда взаимосвязанных проектов законов либо соответствующего закона о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части.

Если законопроект вносится в Государственную Думу другим субъектом права законодательной инициативы, Правительство Российской Федерации представляет в Государственную Думу официальный отзыв Правительства Российской Федерации. В случае поддержки данного законопроекта, Правительство Российской Федерации вносит в Государственную Думу проект нормативных правовых актов, необходимых для реализации нового закона и направленных на пересмотр (изменение, отмену) нормативных правовых актов, действующих для реализации закона, признанного решением Конституционного Суда Российской Федерации не соответствующим Конституции Российской Федерации полностью или частично, предусматривающие, что указанные нормативные правовые акты вступают в силу одновременно с вступлением в силу нового федерального конституционного закона, федерального закона или ряда взаимосвязанных проектов законов либо соответствующего закона о внесении изменений и (или) дополнений в закон, признанный неконституционным в отдельной его части. Проект данных нормативных правовых актов вносится Правительством в срок, позволяющий Государственной Думе рассмотреть его одновременно с законопроектом, внесенным в Государственную Думу другим субъектом права законодательной инициативы.
Указанные законопроекты рассматриваются Государственной Думой во внеочередном порядке.».
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