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В статье рассматриваются вопросы теории и практики проведения антикоррупционной экспертизы в области обороны, в том числе  приказов Министра обороны Российской Федерации. Приводятся конкретные примеры выявленных коррупциогенных факторов

Оборона, нормативные правовые акты, антикоррупционная экспертиза    

Нормы права не должны 

давать пищу для раздумий.

Они должны исполняться.
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Предупреждение коррупции является одной из стратегических задач, стоящих  как перед Российской Федерацией, так и  Вооруженными Силами в частности. Коррупция, как правовое, так и социальное явление, проникла во все сферы жизни и деятельности современного российского общества, стала одной из серьезных угроз безопасности России, препятствующих ее развитию. 

Начиная с 1994 г. практически все ежегодные послания Президента РФ в качестве стратегической задачи предусматривали борьбу с коррупцией и отмечали ее как негативный фактор развития и становления государственности России, ее экономической и политической систем, что влияет на военное строительство и формирование нового облика наших Вооруженных Сил. 

Как уже неоднократно отмечалось, одним из факторов, способствующих развитию и процветанию коррупции, является несовершенство законодательства. Действующие в Вооруженных Силах Российской Федерации нормативные правовые акты (далее - НПА) содержат значительное количество норм, порождающих коррупционное поведение воинских должностных лиц, способствующих злоупотреблению властными полномочиями.  

Следовательно, требуется разработка особых правовых механизмов, не только на стадии правоприменения, но и на правотворческой стадии. Как одно из средств, препятствующих развитию коррупции, можно рассматривать экспертизу нормативных актов Минобороны России и их проектов на коррупциогенность, то есть антикоррупционную экспертизу.

 В этой связи, в соответствии с выбранной руководством страны стратегией плановой борьбы с коррупцией, в Министерстве обороны РФ начали формироваться правовые механизмы по противодействию ее проявлениям. В целях реализации Национального плана противодействия коррупции и плана мероприятий по проведению административной реформы в 2006- 2010 гг., одобренного распоряжением Правительства РФ 25 октября 2005 г. № 1789-р
, разработан и утвержден План противодействия коррупции в Министерстве обороны РФ (приказ Министра обороны РФ от 27 сентября 2008 г. № 503), а также издан приказ Министра обороны РФ «Об утверждении Порядка проведения в Министерстве обороны Российской Федерации антикорупционной экспертизы проектов нормативных правовых актов (нормативных правовых актов) Министерства обороны Российской Федерации» от 29 октября 2009 г. № 1180.

Правовые основы проведения антикорупционной экспертизы НПА и их проектов заложены также в Конвенции ООН против коррупции 2003 г., участницей  которой   Россия   стала  с  8  июня 2006 года. Федеральный закон от 25.12.2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции» антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов и их проектов определил как меру по профилактике коррупции. 

Специальный закон, устанавливающий порядок проведения антикорупционной экспертизы, был принят  в 2009 году - Федеральный закон от 17. 07. 2009 г. № 172- ФЗ «Об антикорупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов». В соответствии с указанным Федеральным законом и в целях обеспечения реализации его норм, Правительством РФ было принято постановление от 26 февраля 2010 г. № 96 «Об антикорупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», которым утверждены Правила и Методика проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и их проектов. Тем самым, утратили силу предыдущие постановления Правительства РФ от 5 марта 2009 г. № 195 «Об утверждении Правил проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции» и № 196 «Об утверждении Методики проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции».

Таким образом, согласно новым Правилам экспертизе теперь подлежат как действующие НПА, так и проекты НПА, в том числе и Министерства обороны РФ, то есть они приведены в соответствие с Федеральным законом от 17. 07. 2009 г. № 172-ФЗ. 

Вышеназванными Правилами и Методикой закреплены субъекты антикорупционной экспертизы, к которым относятся: Министерство юстиции, прокуратура, федеральные органы исполнительной власти (включая Минобороны России), организации и их должностные лица, а также независимые эксперты, то есть институты гражданского общества и граждане, которые тоже могут за счет собственных средств, проводить независимую антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов и их проектов. 

Предметом антикоррупционной экспертизы являются НПА  органов государственной власти и их проекты, а также нормы, содержащиеся в данных актах. Однако, правила, утвержденные постановлением Правительства РФ от 26. 02. 2010 г. № 96,  снова не касаются экспертизы НПА и проектов НПА на их коррупциогенность не затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, не устанавливающих правовой статус и не имеющих межведомственного характера, что является недостатком указанного ведомственного акта, так как из поля зрения выпадают правовые акты и документы2, которых в Минобороны России немало.

Объектом антикорупционной экспертизы являются отношения по проверке НПА, проектов НПА на наличие в них коррупциогенных факторов, а также общественные отношения, урегулированные коррупциогенными нормами (например, касающиеся поощрения военнослужащих). При этом следует учитывать, что коррупциогенные нормы, как правило, порождают противоправные деяния.

Представляется, что антикоррупционную экспертизу в Минобороны России следует классифицировать по следующим основаниям: 

1) по объекту осуществления на предварительную и последующую. При предварительной экспертизе проверяется проект НПА Министерства обороны РФ. Последующая экспертиза осуществляется в отношении действующих актов военного законодательства; 

2) по месту проведения экспертизы можно выделить внутреннюю и внешнюю. Внутренняя экспертиза осуществляется самим Министерством обороны РФ, внешняя - иным органом (например, Министерством юстиции РФ). Внутренняя экспертиза носит, как правило, предварительный характер, однако может быть и последующей, например, при проведении систематизации военного законодательства о военной службе. Внешняя экспертиза может быть как предварительная, так и последующая;

3) по субъекту проведения - на экспертизу, проводимую органами государственной власти и независимую;

4) по способу проведения - самостоятельная антикоррупционная экспертиза, а также проводимая в рамках осуществления правовой экспертизы;

5) по способу отбора документов на экспертизу: тотальная, выборочная, тематическая, контрольная, комплексная;

6) по результатам антикоррупционной экспертизы: обязательная и рекомендательная. 

 В зависимости от вида антикоррупционной экспертизы, по нашему мнению, должна применяться соответствующая методика, поскольку каждый вид содержит свои особенности по порядку проведения (первичная экспертиза НПА на коррупциогенность, анализ коррупционных практик в применении НПА, специализированная (предметная) экспертиза), едиными выступают только типичные коррупциогенные факторы, подлежащие выявлению в НПА и их проектах. 

Считаем также, что существующая Методика требует законодательного закрепления в целях распространения и на другие органы власти (законодательную, судебную).

Анализ Методики утвержденной постановлением Правительства РФ от 5 марта 2009  г. № 196 и Методики утвержденный постановлением Правительством РФ от 26 февраля 2010 г. показывает, что количество коррупциогенных факторов сократилось с 17 до 11. 

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 26. 02. 2010 г. № 96 выделяются следующие коррупциогенные факторы: 

     1) широта дискреционных полномочий - отсутствие или неопределенность

сроков, условий или  оснований  принятия  решения,  наличие   дублирующих полномочий  органов  государственной  власти   или   органов     местного самоуправления (их должностных лиц);

     2) определение компетенции  по  формуле  "вправе"  -   диспозитивное

установление возможности совершения органами государственной власти   или органами местного самоуправления (их  должностными  лицами)    действий в отношении граждан и организаций;

     3) выборочное изменение объема прав -  возможность   необоснованного

установления исключений из общего порядка для граждан и  организаций   по усмотрению  органов  государственной  власти   или   органов     местного

самоуправления (их должностных лиц);

     4) чрезмерная  свобода  подзаконного  нормотворчества  -     наличие бланкетных и отсылочных норм, приводящее к принятию  подзаконных   актов, вторгающихся в компетенцию  органа  государственной  власти  или   органа местного самоуправления, принявшего первоначальный нормативный   правовой акт;

     5) принятие нормативного правового акта за пределами   компетенции - нарушение компетенции органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) при  принятии  нормативных   правовых актов;

     6) заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных актов

в отсутствие  законодательной  делегации  соответствующих    полномочий -

установление общеобязательных правил  поведения  в  подзаконном    акте в

условиях отсутствия закона;

     7) отсутствие или неполнота административных процедур -   отсутствие

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

     8) отказ  от  конкурсных  (аукционных)  процедур   -     закрепление административного порядка предоставления права (блага);
     9) наличие  завышенных  требований  к  лицу,       предъявляемых для реализации принадлежащего  ему  права,  -  установление   неопределенных, трудновыполнимых и обременительных требований к гражданам и организациям;

     10) злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или     органами     местного     самоуправления         (их должностными лицами) - отсутствие четкой регламентации прав граждан и организаций;

     11) юридико-лингвистическая           неопределенность – употребление неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного характера.

Ниже представлены коррупциогенные факторы, выявленные нами в некоторых нормативных правовых актах, касающихся поощрения военнослужащих:

	№ п/п
	Коррупциоген- ные факторы в соответствии с Методикой (утв. постановлением Правительства РФ от 26. 06. 2010 г. № 96)
	Нормативный правовой акт (НПА)
	Статья НПА, содержащая коррупциогенный фактор

	1
	2
	3
	4

	1
	Широта «дискреционных полномочий» и «определение компетенции по формуле «вправе»
	Федеральный закон «О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ
	     П. 4 ст. 47: «Очередное воинское звание военнослужащему может быть присвоено досрочно за особые личные заслуги, но не выше воинского звания, предусмотренного штатом для занимаемой им воинской должности». 

     П. 5 ст. 47: «Военнослужащему, срок военной службы которого в  присвоенном воинском звании истек, за особые личные заслуги может быть присвоено воинское звание на одну ступень выше воинского звания, предусмотренного штатом для занимаемой им воинской должности, но не выше воинского звания майора или капитана 3 ранга, а военнослужащему, имеющему ученую степень и (или) ученое звание, занимающему воинскую должность профессорско- преподавательского состава в военном образовательном учреждении профессионального образования, - не выше воинского звания полковника или капитана 1 ранга».  

	
	
	Приказ Министра обороны Российской Федерации «Об утверждении Инструкции по выполнению в Вооруженных Силах Российской Федерации требований нормативных правовых актов Российской Федерации по вопросам награждения военнослужа- щих и лиц гражданского персонала Вооруженных Сил Российской Федерации государственны-ми наградами Российской Федерации» от 22 января 2008 г. № 31 (далее - Инструкция)
	     П. 19 Инструкции: «Вид государственной награды может быть изменен решением Министра обороны  Российской Федерации».

	
	
	Приказ Министра обороны Российской Федерации «О награждении деньгами офицеров Вооруженных Сил Российской Федерации» от 2 августа 2008 г. № 400 (в соответствии с которым была утверждена Инструкция по награждению деньгами офицеров Вооруженных Сил Российской Федерации, далее - Инструкция)
	     П. 9 Инструкции: «Аттестационные комиссии воинских частей могут обсуждать представленные на офицеров сведения с участием соответствующих начальников родов войск, служб, отделений, отделов, управлений соответствующего органа военного управления.

Результаты служебной деятельности офицеров могут обсуждаться на офицерских собраниях, военных советах объединений, в том числе с участием представителей вышестоящего командования и членов Комиссии».

	
	
	Приказ Министра обороны Российской Федерации «О дополнительных выплатах офицерам, проходящим военную службу в объединениях, соединениях и воинских частях Вооруженных Сил Российской Федерации» от 17 декабря 2009 г. № 400- А (в соответствии с которым утверждена Инструкция о назначении и выплате офицерам, проходящим военную службу в объединениях, соединениях и воинских частях Вооруженных Сил Российской Федерации, дополнительных выплат в 2010 году, далее - Инструкция)
	     П. 4 Инструкции: «Воинские части, офицеры которых подлежат включению в проект приказа Министра обороны Российской Федерации о назначении дополнительных выплат (далее именуется - перечень воинских частей), определяются главнокомандующими видами Вооруженных Сил, командующими родами войск Вооруженных Сил, начальниками главных и центральных управлений Министерства обороны». 

       П. 12-13 Инструкции: «Комиссия рассматривает материалы на заседании комиссии и в случае необходимости дает поручение о проведении разбирательства по фактам, изложенным в обращении. При подтверждении фактов все материалы в трехдневный срок со дня проведения заседания комиссии (при проведении разбирательства - со дня окончания разбирательства) должны быть направлены в Комиссию Министерства обороны.

 Комиссия Министерства обороны по результатам рассмотрения материалов при необходимости принимает решение о проведении дополнительного разбирательства. При подтверждении фактов необоснованного включения или исключения офицеров из списков офицеров Комиссия Министерства обороны готовит проект приказа о прекращении (назначении) дополнительной выплаты в срок, определенный в абзаце шестом пункта 9 настоящей Инструкции, а также информирует офицера о принятом решении».

      П. 15 Инструкции: «Рассмотрение вопросов, указанных в пунктах 11 - 13 настоящей Инструкции, осуществляется в каждой комиссии не более 30 дней». 

	
	
	Дисциплинарный устав Вооруженных Сил Российской Федерации, утвержденный Указом Президента Российской Федерации от 10 ноября 2007 г. № 1495 (далее - ДУ ВС РФ)
	    Ст. 17: «В том случае, когда командир (начальник) считает, что предоставленных ему прав не достаточно, он может ходатайствовать о поощрении отличившихся военнослужащих властью вышестоящего командира (начальника)».

    Ст. 34: «Командиры (начальники) могут применять поощрения как в отношении отдельного военнослужащего, так и в отношении всего личного состава воинской части (подразделения).

    За одно отличие военнослужащий может быть поощрен только один раз». 

    Ст. 35: «Одновременно с военнослужащего может быть снято только одно дисциплинарное взыскание.

    Командир(начальник) имеет право снять дисциплинарное взыскание только после того, как оно сыграло свою воспитательную роль и военнослужащий исправил свое поведение образцовым выполнением воинского долга». 

	
	
	Указ Президента Российской Федерации «Вопрос о прохождении военной службы» от 16 сентября 1999 г. № 1237
	    П. 10- 12 ст. 22: «Очередное воинское звание военнослужащему может быть присвоено досрочно за особые личные заслуги, но не выше воинского звания, предусмотренного штатом для занимаемой им воинской должности (должности).

    Военнослужащему, срок военной службы которого в присвоенном воинском звании истек, за особые личные заслуги может быть присвоено воинское звание на одну ступень выше воинского звания, предусмотренного штатом для занимаемой им воинской должности (должности), но не выше воинского звания майора, капитана 3 ранга.

    Воинское звание ефрейтора (старшего матроса) может быть присвоено в качестве поощрения за особые личные заслуги военнослужащему, занимающему воинскую должность, для которой штатом предусмотрено воинское звание рядового (матроса)».

	  2
	Принятие НПА за пределами компетенции
	Указ Президента Российской Федерации «О государственных наградах Российской Федерации» от 2 марта 1994 г. № 442
	    Согласно п. б. ст. 89 Конституции Российской Федерации: «Президент Российской Федерации: 

б) награждает государственными наградами Российской Федерации, присваивает почетное звание Российской Федерации, высшие воинские и высшие специальные звания».

    В связи с тем, что до настоящего времени не принят Федеральный закон о государственных наградах, постольку процесс государственного награждения граждан (в том числе и военнослужащих) в России пока регламентируется Указом Президента Российской Федерации, который выходит за рамки Конституции Российской Федерации.

	  3
	Отсутствие или неполнота административ- ных процедур
	ДУ ВС РФ

         
	    Недостаточная процессуальная упорядоченность применения командирами (начальниками) мер поощрения, что ведет к увеличению влияния субъективного фактора (дискреции) в их использовании, и, как следствие, недостаточной эффективности поощрения как средства воспитания и укрепления воинской дисциплины.

	  4
	Юридико- лингвистическая неопределен- ность
	ДУ ВС РФ
	    Ст. 17: «Командир (начальник) в пределах прав определенных настоящим Уставом, обязан поощрять подчиненных военнослужащих за особые личные заслуги, разумную инициативу, усердие и отличие по службе». 

    Ст.18: «За мужество и отвагу, проявленные при выполнении воинского долга, образцовое руководство войсками и другие выдающиеся заслуги перед государством и Вооруженными Силами Российской Федерации, за высокие показатели в боевой подготовке, отличное освоение новых образцов вооружения и военной техники командиры (начальники) от командира полка (корабля 1 ранга), им равные и выше, командиры отдельных батальонов (кораблей 2 и 3 ранга), а также командиры отдельных воинских частей, пользующиеся в соответствии со статьей 11 настоящего Устава дисциплинарной властью командира батальона, имеют право ходатайствовать о представлении подчиненных им военнослужащих к награждению государственными наградами Российской Федерации и ведомственными знаками отличия».


	
	
	Приказ Министра обороны Российской Федерации «О дополнительных мерах по повышению эффективности использования фондов денежного довольствия военнослужа- щих и оплаты труда лиц гражданского персонала Вооруженных Сил Российской Федерации» 
	    П.7 Порядка: «Конкретные размеры материального стимулирования определяются в пределах объемов бюджетных средств, установленных в соответствии с пунктом 5 настоящего Порядка, по результатам исполнения военнослужащими и лицами гражданского персонала должностных обязанностей и максимальными размерами не ограничиваются».


Таким образом, способами устранения коррупциогенных норм (в том числе нормативных правовых актах по вопросам поощрения военнослужащих) и повышения эффективности права являются: 

1) правотворчество, как способ разрешения коллизий, пробелов и коррупциогенности. Данный способ, на наш взгляд, является оптимальным, хотя более длительный и сложный. Правотворчество позволяет внести изменения, отменить и принять новые акты, и соответственно процесс правотворчества позволяет на стадии проектной деятельности, то есть, до того как норма получила свою реализацию в жизни, устранить все дефекты, которые бы этому способствовали; 

2) систематизация действующего военного законодательства, направленная на устранение пробелов, противоречий и других дефектов норм; 

3) правовая антикоррупционная экспертиза и антикоррупционный мониторинг военного законодательства. Данная процедура должна носить (выделено мной. – О.З.) системный и периодический характер и осуществляться как при правотворческой деятельности, так и после принятия НПА, а также периодический мониторинг военного законодательства, в соответствии с положениями Конвенции ООН против коррупции от 31. 10. 2003 года. Особо следует отметить эффективность проведения тематических мониторингов, когда анализу подвергается нормативно- правовые акты регулирующие узкоочерченную сферу общественных отношений, например, общественные отношения касающиеся поощрения военнослужащих.

Следовательно, исключение норм, создающих условия для коррупции, цель антикорупционной экспертизы разрабатываемых нормативных правовых актов и уже действующих актов военного законодательства.  
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� Следует отметить, что именно в этом распоряжении Правительства РФ впервые было указано на необходимость проведения экспертизы нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность.
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