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ПРИЛОЖЕНИЯ
Приложение. Типовое экспертное заключение  

Примечание: 

Настоящее Руководство ссылается на законодательство действительное на 1 июля 2007 г.

ВВЕДЕНИЕ
Проведение реформ (экономических, политических, социальных, правовых) имеет определенные цели, преследуя внутреннюю консолидацию государства, укрепление позиций Республики Молдова на международной арене, рост благосостояния народа, обеспечение функционирования механизмов современного демократического государства. Одним из установленных приоритетов является устранение факторов, препятствующих укреплению правового государства, а среди этих факторов, наиболее разрушительным является феномен коррупции. Этот отрицательный феномен ущемляет права и свободы человека, нарушает процесс управления государства, разрушает саму основу демократии. Борьба с коррупцией является первостепенной задачей для большинства государственных органов, она постоянно  находится в центре внимания СМИ, международных организаций, представителей гражданского общества; разрабатываются необходимые документы для предупреждения и  борьбы с коррупцией и для наказания за совершение выявленных деяний. Несмотря на предпринятые меры, нельзя сказать, что результаты полностью соответствуют поставленным целям: снижение уровня коррупции для недопущения возникновения угрозы правовому и демократическому государству и препятствий в экономическом и социальном развитии
. Масштабы проникновения в различные области и важность этих затронутых областей нуждается в инновационном и стратегическом подходе, направленном, прежде всего, на предупреждение явления, снижение его влияния и уменьшение его последствий. 
Согласно общепринятому мнению, в Республике Молдова, коррупция развивается и благодаря несовершенству нормативной базы, так называемой «законодательной инфляции», следствием которой является тот факт, что применяемые правовые нормы уже не являются факторами стабилизации и организации общества, а именно их искаженное применение и способствует возникновению и распространению коррупции. Правовые урегулирования, включенные в нормативные акты, имеют общеприменимый обязательный характер, подразумевая тем самым их императивность и «законность». Следовательно, если нормативный акт содержит пробелы или элементы, позволяющие его неадекватное применение, данная ситуация принимается как должное, а соответствующие стороны правоотношений, поступают иногда в соответствии с их личными восприятиям и субъективными интересами. Правовая теория и практика осознали данный феномен, реагируя посредством разработки противодействующих механизмов, одним из самых эффективных механизмов на данном этапе, является экспертиза проектов нормативных актов, а самой новаторской, применяемой уже некоторое время, является антикоррупционная экспертиза. 

Настоящее Руководство разработано в соответствии с положениями Закона №780-XV от 27.12.2001 о законодательных актах и Закона №317-XV от 18.07.2003 года о нормативных актах Правительства и других органов центрального и местного публичного управления. Руководство предназначено для содействия в составлении экспертиз, которые будут выявлять правовые нормы, содержащие возможные риски способствования коррупции, составляя теоретическую и практическую базу на которой основывается деятельность по антикоррупционной экспертизе нормативных актов. Пособие будет полезно и для деятельности по разработке законодательных и других нормативных актов, поскольку предоставляет авторам информацию о нормативных конструкциях и упущениях, способствующих отрицательным последствиям. 
Пособие может применяться для проведения экспертизы проектов законодательных актов, проектов других нормативных актов, включая акты органов местной публичной власти. Пособие соответствует положениям Методологии по проведению антикоррупционной экспертизы проектов законодательных и нормативных актов, утвержденной и применяемой Центром по Борьбе с Экономическими Преступлениями и Коррупцией во исполнение соответствующих положений Закона №1104-XV от 06.06.2002 г.
. 

На основании настоящего Пособия, антикоррупционная экспертиза может проводиться как в отношении основных (первичных) нормативных актов, так и в отношении проектов о внесении изменений, дополнений или о признании нормативных актов утративших силу. Пособие применимо и в процессе проведения экспертизы действующих законодательных и нормативных актов. 

Выводы, сделанные на основании настоящего Пособия не могут содержать утверждения об умышленном включении  в проект или действующий нормативный акт конкретных коррупциогенных элементов. Пособие не может быть использовано для выявления и представления, возможных коррупционных схем, а использованные примеры не указывают на тот факт, что соответствующие нормы привели или могут привести к коррупционным деяниям, эти примеры только указывают на то, что эти деяния могут быть совершены и каким образом.  

****

ГЛАВА I

ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ 

Раздел 1
Понятия и определения
1. В целях настоящего Пособия используются следующие основные понятия: 

коррупция – противообщественное явление, выраженное в незаконных действиях или бездействии в области государственной службы, социальной, политической, экономической и финансовой областях, в которых участвуют две или несколько сторон, одна из которых находится на государственной или частной службе, заинтересованные в приобретении преимуществ, в получении экономических, финансовых, политических и других недолжных выгод и которые затрагивают права человека, публичный интерес, безопасность государства, общественную мораль;   

проект законодательного акта –  проект конституционных, органических, ординарных законов и постановлений Парламента нормативного характера;

проект иного нормативного акта – проекты актов нормативного характера, изданные Президентом Республики Молдова, Правительством, другими органами центрального и местного публичного управления, устанавливающие обязательные правила, подлежащие неоднократному применению в неограниченном числе однородных ситуаций; 

антикоррупционная экспертиза проектов законодательных нормативных актов и иных нормативных актов (в дальнейшем - антикоррупционная экспертиза) – процесс экспертизы текстов проектов законодательных и других нормативных актов в целях оценки их соответствия антикоррупционным стандартам и выявления норм, способствующих или которые могут поспособствовать появлению коррупциогенных элементов (факторов); 

антикоррупционные стандарты – национальные и международные нормативные акты в области предупреждения коррупции и борьбы с ней; - международные рекомендации и лучший опыт по предупреждению и борьбе с коррупцией; - единые гарантии, требования и запреты, принятые в областях нормативного регулирования и признанные способными предупредить и снизить коррупционные проявления;

коррупциогенность – возможность, вытекающая из правовых норм, способствующая возникновению коррупционных деяний в процессе применения данных норм;

элементы (факторы) коррупциогенности – нормативные предписания, включая нормативные упущения, способствующие или которые могут способствовать коррупционным деяниям;

орган публичной власти -  любая организационная структура или орган, учрежденные законом или нормативным административным актом и действующие как публичная власть в целях реализации общественных интересов.
Раздел 2.
 Законодательные акты 

2. Законодательные акты являются юридической базой государства, главными источниками, составляющими основу современного определения «правового государства» - государство, где все равны перед законом, в котором никто, даже государство, не стоит превыше закона.  Законодательными актами являются акты, принимаемые единственной законодательной властью государства – Парламентом Республики Молдова, на основе конституционных норм, в соответствии с процедурой, установленной Регламентом Парламента и другими действующими нормами. Большинство законодательных актов имеют государственный, принудительный, общий и безличный характер, занимая, тем самым, высшую ступень в иерархии нормативных актов Республики Молдова. Закон №780-XV от 27.12.2001 г. о законодательных актах является основным правовым актом в данной области, устанавливающим порядок инициирования, разработки, согласования, экспертизы, редактирования, толкования и утраты силы законодательных актов, а также используемые в этих целях средства, способы и технические приемы.   

Законодательные акты можно условно разделить на две главные категории: законы и  постановления
2.1 Категории (виды) законодательных актов и их юридическая сила 

2.1.1 Законы  

Конституция и конституционные законы являются высшими законодательными актами, имея наивысший статус в иерархии правовых норм государства и общества. Инициирование, разработка и принятие конституционных законов осуществляются при соблюдении специальных правил и процедур, направленных на подтверждение соответствующего высшего статуса и на обеспечение того, что разработанные нормы действительно являются «конституционными», «основными». Конституционные законы принимаются квалифицированным числом голосов депутатов Парламента (не менее 2/3), после положительного заключения Конституционного суда (принятым не менее четырьмя голосами судей) и не ранее шести месяцев после представления соответствующего предложения. 

Некоторые конституционные законы (о пересмотре положений о суверенном, независимом, унитарном характере государства, а также о его постоянном нейтралитете) могут быть пересмотрены только при их одобрении путем референдума большинством граждан, включенных в избирательные списки (ст.142 ч.(1) Конституции). Не допускается пересмотр, следствием которого было бы упразднение основных прав и свобод граждан или гарантий таковых (ст. 142 ч.(2) Конституции).

Органические законы являются законодательными актами, направленными на развитие конституционных норм и могут действовать только в областях, прямо предусмотренных Конституцией или в других наиболее важных областях, по которым Парламентом признано необходимым принятие органического закона
. Статья 72 ч.(3) Конституции устанавливает перечень областей и проблем, регулирование которых может быть обеспечено только принятием органических законов. Ряд статьей Конституции содержит ссылки на необходимость урегулирования «в условиях закона» и в большинстве случаев можно установить, что конституционный законодатель имел в виду органические законы. Учитывая более низкий статус, по сравнению с конституционными законами, органические законы принимаются большинством голосом избранных депутатов, за исключением случаев, когда Конституцией предусмотрена обязательность большего числа голосов для принятия законов с особым статусом (к примеру, об автономно-территориальных образованиях со специальным статусом). Согласно принципу иерархии, органические законы могут изменяться (дополняться, признаваться утратившими силу, толковаться) только путем принятия органических законов или законов с высшей юридической силой – конституционные законы
.

Ординарные законы, исходя из их названия, должны приниматься для урегулирования ординарных общественных отношений, без фундаментального содержания. Соответственно, эти акты могут действовать во всех областях общественных отношений, за исключением областей, регулируемых Конституцией и органическими законами. Ординарные законы имеют более низкий статус и поэтому, принимаются большинством голосов присутствующих депутатов (могут быть приняты 27 голосами). Изменение этих законов осуществляется путем принятия законов той же силы (ординарные законы). Хотя изменение ординарных законов возможно посредством принятия законов высшей юридической силы (органические или конституционные законы), в целях соблюдения законодательной техники, правил систематизации согласования законодательства, данный способ не рекомендуется.

2.1.2. Постановления

Постановления Парламента являются законодательными актами, подчиненными закону и, как правило, принимаются в нескольких специальных областях: - для организации внутренней деятельности Парламента и парламентских структур; - для утверждения или изменения структуры некоторых органов или учреждений; - для избрания и назначения на государственные должности, отзыва с них, освобождения от них, временного отстранения от исполнения обязанностей (постановления индивидуального характера). Закон о законодательных актах устанавливает, что могут быть приняты постановления для утверждения некоторых актов, не содержащих правовых норм (в частности: - декларации, резолюции, программы, стратегии, концепции и др.), а также в иных областях, не требующих принятия законов. Эти положения не являются достаточно конкретными и в перспективе их содержание должно быть пересмотрено, а применение – ограничено. Хотя постановления Парламента, в большинстве своем являются индивидуальными актами, все-таки существует ряд постановлений нормативного характера. Посредством таких постановлений принимаются положения, методологии или другие акты подчиненные закону. Постановления Парламента принимаются количеством голосов, предусмотренным для ординарных законов (большинство присутствующих депутатов), если Конституцией не предусмотрено наличие квалифицированного большинства (в случае выборов Президента, инвеституры Правительства и др.). Их изменение тоже осуществляется постановлениями, при соблюдении условия большинства голосов присутствующих (или квалифицированного большинства). В то же время, существуют большая разница между ординарными законами и постановлениями Парламента: 

· рассмотрение и обсуждение постановлений может проводиться без соблюдения установленной законодательной процедуры (некоторые этапы могут быть пропущены); 

· постановления не подвергаются процедуре промульгации и, соответственно, специальная контрольная процедура не применяется. 

Именно эти аспекты, а также что области для принятия постановлений не определены достаточно ясно, должны учитываться при проведении антикоррупционной экспертизы.

2.2  Разработка проектов законодательных актов

2.2.1. Инициирование разработки

Принцип стабильности законодательства является одним из главных составляющих существования правового государства, важной гарантией для лиц, сосуществующих в обществе, в связи с чем, инициирование новых урегулирований общественных отношений или изменение действующих, должно осуществляться в адекватном, планированном и согласованном процессе. Закон о законодательных актах устанавливает главные этапы и основания инициирования разработки проектов:

Научное обоснование содержит:

· научный анализ последствий;

· сравнительный анализ с нормами соответствующей отрасли законодательства Сообщества;

· установление несовместимости действующих норм с существующими общественными требованиями, с нормами соответствующей отрасли законодательства Сообщества, установление отсутствия законодательных актов в соответствующей области;

· рассмотрение судебной практики и правовой доктрины в соответствующей области;

· определение целей и области правового вмешательства, установление средств, необходимых для достижения этих целей. 

Законодательная программа: 

· разрабатывается для обеспечения регулирования всех областей общественных отношений, для приведения законодательных актов в соответствии с законодательством Сообщества;

· содержит наименование актов, подлежащих разработке и приведению в соответствие с нормами законодательства Сообщества, области общественных отношений, подлежащие регулированию, органы, учреждения и лица, ответственные за разработку соответствующих актов, ссылки на нормы законодательства Сообщества;

предусматривает разработку наиболее важных актов, но не является препятствием для разработки внепрограммных законодательных актов.

Законодательные предложения:

· являются предложения внесенные Президентом Республики Молдова или депутатами Парламента об инициировании разработки одного или нескольких законодательных актов, касающихся определенного вопроса (группы вопросов); 

· при одобрении законодательного предложения Парламент должен принять постановление, которым: - устанавливает срок разработки проекта законодательного акта; - создает или поручает другим органам создать рабочие группы по разработке проекта; - устанавливает размер оплаты труда специалистов, привлеченных к его разработке и других необходимых расходов, а также источники их финансирования.

2.2.2. Разработка проектов законодательных актов 

Рабочая группа 

Как правило, законодательные акты должны разрабатываться специально созданными и уполномоченными  рабочими группами, с включением не менее двух экспертов, имеющих высшее юридическое образование и опыт работы в области права, практикующих работников, ученых и университетских профессоров. На практике, данные положения часто не соблюдаются, а проекты разрабатываются в рамках учреждений публичной власти, работниками данных структур, которые находятся под административным контролем и ведомственным влиянием. Но от способности, профессионализма и независимости рабочей группы зависит содержание разработанного акта и эти элементы очень важны, включая для проведения антикоррупционной экспертизы. 

Составление проекта 
Первоначальный проект составляется на основе внесенных предложений, результатов научного обоснования, сравнительного анализа и иных материалов. Текст должен быть составлен при соблюдении правил языка, орфографии и пунктуации, свойственных законодательным актам, согласно ст. 19 Закона о законодательных актах. Одним из важных условий разработки является обоснование проекта законодательного акта, а подготовленная информационная записка должна содержать исчерпывающие и детализированные информации об: условиях, повлекших необходимость разработки, в том числе приведения законодательного акта в соответствие с нормами законодательства Сообщества; преследуемые цели, месте акта в системе законодательства, выделение новых элементов; последствиях его реализации; совместимости проекта с нормами законодательства сообщества; финансово-экономическом обосновании. Для оценки проекта проводится юридическая экспертиза (в обязательном порядке), а также экономическая, финансовая, научная экспертиза. Для окончательных проектов составляется пакет сопроводительных материалов, который должен включать ряд данных: акт, на основе которого инициирована разработка проекта; персональный состав рабочей группы; результаты научного обоснования; пояснительную записку: заключения и результаты экспертиз; перечень подзаконных актов, подлежащих разработке или пересмотру в связи с принятием законодательного акта. Особое внимание надо уделить изучению пояснительных и сопроводительных материалов проекта законодательного акта, поскольку их отсутствие или их неясное содержание позволяет выделить первые элементы возможной коррупциогенности. 

Содержание проекта и его составные части

Разработанные проекты, в частности проекты законов, должны иметь упорядоченные и систематизированные содержание и структуру, а составные части этих законодательных актов предусмотрены и разъяснены в Главе VI Закона о законодательных актах: наименование; преамбула; формула принятия; общие положения; диспозитивные положения; заключительные и переходные положения. 

2.2.3. Технические процедуры, применяемые к законодательным актам

После истечения некоторого периода применения, законодательные акты могут быть подвергнуты процедурам по приведению в соответствии с новыми общественными отношениями. Эти процедуры осуществляются посредством внесения изменений, дополнений, толкования или даже признания утратившими силу, когда законодательные акты уже не соответствуют сохранению равновесия между общественными потребностями и законодательными нормами. Во всех этих случаях необходимо соблюдать правила обоснования, применяемые для разработки проектов, более всего, для обеспечения принципа стабильности норм по отношению к объективным нуждам развития общественной жизни.  В процессе продвижения актов вышеуказанной категории необходимо учитывать принцип применения закона во времени, в пространстве и по кругу лиц. Эти принципы являются основными, а их несоблюдение или нарушение может привести к узаконенным «незаконностям», а также к упущениям, которые будут способствовать незаконным действиям заинтересованных субъектов. 

Раздел 3

Другие нормативные акты 

3. Нормативными актами является совокупность административных актов нормативного характера, изданные с целью исполнения закона. Нормативные акты подчинены законам и являются вторичными источниками права. Они развивают положения закона, устанавливают процедуры или регулируют конкретные области, определенные или переданные законами для регулирования. 

Нормативные акты издаются в порядке установленном в этих целях для издающих органов и должны соответствовать положениям Закона №317-XV от 18.07.2003 года о нормативных актах Правительства и других органах центрального и местного публичного управления. 

Правила инициирования, разработки  и продвижения нормативных актов, установленные Законом 317/2003 действительны в отношении актов Правительства, министерств, других органов центральных административных органов, подчиненных Правительству или автономных, органов местного публичного управления, включая органы автономно-территориального образования Гагаузии. Эти правила не применяются по отношению к указам Президента Республики Молдова. 

3.1 Указы Президента Республики Молдова

Указы Президента Республики Молдова нормативного характера являются одним из видов нормативных актов, издаваемых единолично Президентом Республики Молдова в целях обеспечения исполнения его полномочий, предусмотренных Конституцией и другими законами
. Указами регламентируются только области, установленные Конституцией и законами.

Согласно конституционным требованиям некоторые категории указов контрассигнуются Премьер-министром. Контрасигнование является правовым институтом, который производит юридические последствия относительно контрассигнованного указа, то есть определяет его законность и его действительный характер. 

3.2 Нормативные акты Правительства 

Деятельность Правительства реализуется, в основном, посредством своих актов, которые издаются для реализации внутренней и внешней политики государства. Компетенция Правительства издавать нормативные акты предусмотрена статьей 102 Конституции, которая устанавливает, что Правительство принимает постановления и ордонансы. 

3.2.1. Постановления 

Постановления принимаются для организации исполнения законов и имеют регламентирующий, нормативный характер. Постановления Правительства, являясь актами, организующими исполнение законов, не могут регулировать первичные общественные отношения, поскольку они относятся к области законов и находятся в компетенции законодателя. Постановления должны конкретизировать только некоторые процессуальные и основные аспекты законов, но не могут их заменить. Постановления исполнительной власти должны соответствовать цели и внутренней логике закона, в соответствии с которым они были изданы. 

Хотя Конституция устанавливает, что постановления Правительства издаются для организации исполнения законов, этот факт не должен восприниматься как запрет применения законов вне постановлений Правительства. Законы содержат нормы, требующие принятия постановлений Правительства, для их практического применения и это положение дел соответствует предписаниям Конституции, учитывая тот факт, что Правительство является органом, осуществляющим общее руководство органами публичного управления. 
3.2.2 Ордонансы 

Ордонансы могут издаваться в соответствии с положениями ст. 106/2 Конституции на основании уполномочивающего закона, для разрешения и выполнения срочных проблем, вытекающих из Программы деятельности Правительства. Следовательно, ордонансы принимаются только после законодательного делегирования, которое предполагает право Правительства принимать акты (ордонансы) в областях являющиеся предметом ординарных законов. 

Если постановления Правительства являются его ординарной правотворческой компетенцией, то ордонансы не ограничиваются только вопросами связанными с применением законов, они устанавливают также первичные нормы права, то есть выполняют законодательную функцию. Хотя ордонансы устанавливают нормы из области законов, они принимаются по упрощенной процедуре и не проходят все законодательные фазы, они вступают в силу со дня опубликования, без промульгации
.

3.2.3. Контрасигнование актов Правительства

Одним из специальных условий, предъявляемым к постановлениям и ордонансам, является их контрассигнование министрами, в обязанность которых входит их введение в действие и исполнение. Институт контрассигнования имеет особую важность, поскольку является определяющим условием для установления законности актов Правительства и способом  установления конкретной ответственности за выполнение принятого акта к конкретному члену Правительства. Подпись удостоверяет тот факт, что лицо, ответственное за исполнение постановления или ордонанса, ознакомлено с текстом и обязуется ввести его в действие. Несоблюдение правил контрассигнования актов, подлежащих обязательному контрасигнованию, влечет за собой признание их недействительности. 

3.3. Нормативные акты органов центрального публичного управления

Нормативные акты органов центрального управления и автономных органов издаются для обеспечения исполнения  вышестоящих актов и принимаются на основании существующих положений, содержащихся в законах, указах, постановлениях или ордонансах. Этими актами регулируются специальный порядок реализации норм, во исполнение которых они были изданы. 

Нормативный характер данных актов важен только в том случае, если они содержат такие  же правовые нормы, как и акты, на основании которых издаются и если касаются только некоторых проблем в области управляемой издающим органом. В большинстве случаев, нормативные акты принимаются для установления единообразного порядка исполнения вышестоящих актов. 

3.4 Нормативные акты органов местного публичного управления 

Нормативные акты органов местного публичного управления разрабатываются для реализации их полномочий, с целью непосредственного применения законов, указов, постановлений и ордонансов Правительства, а также нормативных актов органов центрального публичного управления. Органы местного публичного управления издают нормативные акты, основываясь на принципах местной автономии и децентрализации общественных служб, но во всех случаях данные акты издаются на основе закона и не могут переходить рамки установленные законом. 

Органы местного публичного управления и АТО Гагаузии издают нормативные акты на основании права на инициативу по всем вопросам местного значения. Эти органы могут издавать нормативные акты и в других областях, непредусмотренных законом, но в таком случае эти акты должны соответствовать принципам и требованиям, установленным  Конституцией, Законом о местном публичном управлении, Законом №317/2001 г. и другим законодательным актам. 

3.5 Специальные требования к антикоррупционной экспертизе проектов нормативных актов 

В процессе проведения антикоррупционной экспертизы проектов нормативных актов кроме требований, предъявляемых к проектам законодательных актов, будут учитываться и следующие специальные требования:

· в преамбуле нормативного акта будут указаны статья и/или пункт закона, указа, постановления или другого вышестоящего нормативного акта, на основании которого издается нормативный акт. 

· нормативный акт не может содержать первичные нормы права: содержание нормативного акта должно соответствовать нормам и целям закона или вышестоящего акта; не может устанавливать иные нормы, чем установленные законом или вышестоящим актом. Также, нормативный акт не может содержать нормы в областях, нерегулируемых законом. 

· в процессе установления компетенции, положения нормативных актов должны учитывать материальную и территориальную компетенцию органов призванных применять его положения;

· если нормативный акт предусматривает замещение полномочий или передачу функций, нормы должны быть ясны и точны, с указанием предела полномочий;

· в случае издания нормативного акта несколькими органами, необходимо предусмотреть конкретные сроки согласования и последствия несогласия одного из органов;

· нормативный акт должен предусматривать наступление юридических последствий со дня указанного в законе либо в вышестоящем нормативном акте. Нормативный акт не может затягивать наступление юридических последствий законодательного или нормативного акта, поскольку был принят позже. Акты об исполнении временных актов должны производить юридические последствия во временном промежутке, установленном актом, подлежащим исполнению. 

ГЛАВА II

АНТИКОРРУПЦИОННАЯ ЭКСПЕРТИЗА

Раздел 1 

Общие значения
1. Антикоррупционная экспертиза является отдельным видом комплексной экспертизы, преследующей собственные цели и задачи, направленная на предупреждение возникновения и/или выделения коррупционных элементов (факторов) и устранения или снижения их возможных последствий. 

Целями экспертизы считаются:

· выявление положений не соответствующих или противоречащих национальным или международным антикоррупционным стандартам;

· выявление положений содержащих коррупционные элементы (факторы);

· разработка предложений для исключения или снижения влияния коррупционных элементов (факторов). 
Если экспертизе подвергается проект законодательного акта о внесении изменений, одновременно подвергаются экспертизе и корреспондирующие нормы законодательного акта, подлежащие изменениям. Рекомендуется проведение антикоррупционной экспертизы как минимум двумя  экспертами.

Раздел 2

Области экспертизы

2. Для упрощения процесса антикоррупционной экспертизы и обеспечения специализации экспертов, рекомендуется систематизация законодательных и иных нормативных актов согласно областям. Условная классификация актов, которая все-таки не является исчерпывающей, но соответствует большей частью Общему классификатору законодательства
, представляется следующим образом:

· Конституционное и административное право, юстиция и внутренние дела, права и свободы человека 

· Экономика и торговля 

· Бюджет и финансы 

· Просвещение и образование, культура, культы и СМИ 

· Законодательство о труде, социальном обеспечении, защите здоровья и семьи
.

Раздел 3

Подготовительные процедуры

 (предварительное исследование)

3.1. Вступительные положения

Разработка правовых норм является комплексным и ответственным процессом, требующим обширные общие знания, глубокие специальные знания, практические навыки и аналитические способности. Большинство законодательных актов, а также иные нормативные акты, принимаются на неопределенное время, и от их качества и степени практической применимости зависит деятельность различных учреждений и широких слоев населения, а также отношения в обществе в целом. Очень важным является создание адекватных условий для внимательной и детальной подготовки каждого положения, для проведения анализа и прогнозирования действенности будущего положения. Авторы разработки должны располагать достаточным временем для изучения действующего законодательства в конкретной области, для оценки реального состояния дел, а также для сравнительного анализа законодательства. Практика показала, что многие недостатки законодательства объясняются «срочным» характером разработки и принятия правовых норм, продвижением неадекватных лоббистских решений и интересов, мотивированных формально «временными необходимостями», «поддержкой инвесторов», «социальной политикой государства» и др. Для предотвращения появления в законодательных и нормативных актах негативных факторов, экспертизе должен предшествовать предварительный этап, необходимый для изучения отношений и реального состояния дел в данной области, а также ознакомления с соответствующей информацией. Данный этап экспертизы был обозначен в настоящем Пособии как «подготовительные процедуры (предварительное исследование)» 

3.2. Источники информации
О том, как протекают социальные отношения в какой-либо области, помимо собственных знаний и суждений, всегда существуют и другая ценная информация. Условно, её можно поделить на официальную и неофициальную информацию.

a) К официальной информации относятся: - законодательство в данной области; - официальные публикации (изданная или электронная, включая web-ресурсы); - данные статистических учреждений; - публичные отчеты официальных учреждений (государственных, международных); - судебная практика; архивные материалы, включая закрытые, ограниченные источники.

b) К неофициальной информации относятся: - пишущие и электронные СМИ; - издания (книги, отчеты, исследования, исчисления и т. д.), разработанные частными, неправительственными лицами или учреждениями (местные или международные); - неофициальные web-ресурсы (web-страницы, порталы, базы данных, форумы).

Анализ информации должен быть проведен под всеми аспектами, что, в большинстве случаев, позволяет упреждать отражение реального состояния дел на разрабатываемые положения, подчеркивание негативных и позитивных факторов, определение недостатка или переизбытка положений. Таким образом, устанавливаются теоретические и практические основы для нового урегулирования и можно обойтись без навязывания новых норм, о которых априори можно утверждать, что они не являются и не станут эффективными.

3.3. Законодательство определенной области
Новые положения никогда не будут действовать самостоятельно, без того чтобы они не были дополнены или подкреплены предыдущими или последующими юридическими нормами. Новые законодательные акты разрабатываются, для того чтобы изменить существующие положения или для внесения норм по урегулированию социальных отношений, которые юридически не урегулированы или же недостаточно регламентированы. Любые новые общественные отношения появляются в уже существующей области, социальных рамках, которые регламентированы полностью или частично. 

Выявление законодательно-нормативных рамок области, подлежащей урегулированию, является первейшей задачей при проведении любого вида экспертизы, а при проведении экспертизы коррупционности является условием sine qua non, так как целью этого вида деятельности является и выявление отсутствия регулировок, расплывчатые формулировки правил, дублирование функций и компетенций в различных документах равной или разной юридической силы. Для изучения законодательства в области используются:

· теоретические и практические знания эксперта; 

· официальные акты 
;

· юридические базы данных
, сборники международных договоров (информационные системы СЕ, ООН, ЕС, GRECO др.); 

· общий классификатор законодательства;

· законодательство и юридическая практика других стран.

Деятельность по изучению следует начать с выявления условий, которые способствовали разработке законодательного акта (преамбула, основание принятия, архивные материалы, стенограммы парламентских рассмотрений или заседаний Правительства), переходя в дальнейшем к выделению документов и действий, впоследствии разработанных или предпринятых для исполнения первичного акта; к процессу изменения и дополнения акта (подчеркивание недостатков и изъянов, которые не были изначально выявлены) и др.

3.4. Судебная практика 

Для того чтобы выяснить реальное состояние дел, и каким образом применяются правовые  нормы, особо ценной является судебная практика и юриспруденция ЕСПЧ 
, включая постановления административных судов, Конституционного Суда, а так же решения судебных инстанций общего права и арбитражных инстанций
: 

· постановления Конституционного Суда и административных судов указывают на незаконные нормы и решения, подчеркивают способы «узаконивания незаконности»;

· уголовные дела по коррупционным правонарушениям являются «живым источником» в смысле выявления предпосылок, конкретных способов использования несовершенств законодательства, обхода правовых норм для получения незаслуженных личных выгод. Следует проанализировать не только обобщенную судебную практику, но и конкретные дела, по которым были или не были вынесены приговоры;

· гражданское судебное дело происходит тогда когда имеется спор и нередко споры спровоцированы применением юридической нормы, поэтому, чем яснее и «применимее» эта норма, тем больше уменьшается риск появления конфликта, спора, для решения которого необходимы третейские учреждения и дополнительные ресурсы. 

3.5. Статистические и социологические исследования 
Каждая разработанная юридическая норма визирует определенный контингент субъектов, одни из которых входят в категорию применяющих, другие – в категорию тех, кому она предназначена, «получателей». Воздействие нового положения должно быть всеобъемлющим и эффективным, а использование статистических данных позволяет выявлять некоторые криминологические, финансовые, экономические и социальные аспекты положения, аспекты, которые можно сравнить с аргументами, приведенные для разработки.
Статистические данные могут указывать на
: 

· более частые виды правонарушений
;

· по каким инкриминирующим актам не применяются санкции;

· каким является контингент раскрытых виновников;

· число субъектов визируемых разработанным актом, является ли это число большим/маленьким по сравнению с механизмами и расходами по внедрению;

· будет ли соответствовать воздействие нового положения намеченному воздействию;

· если необходимые ресурсы для внедрения положения оценены адекватно или нет и др.

Социологические исследования являются важным источником восприятия населением и различными общественными группами правительственной политики, включая нормотворческую политику. Проведение анкет, интервью, общественных опросов являются действенными мерами для определения того, как визируемые субъекты оценивают практическое применение юридических норм, каким является общественное мнение по поводу эффективности действующих или предложенных положений. Так как невозможно проведение такого рода исследований  для каждого нового положения, следует детально изучить содержание предыдущих, близких по тематике, включая зарубежных. По мере расширения и внедрения информационных технологий, практика on-line исследований должна распространяться и применяться в отношении большинства значимых решений и норм. 

3.6. Акты Счетной Палаты
Счетная Палата является органом высшего финансового контроля в государстве и ее деятельность заключается в проверке порядка образования, администрирования и использования публичных финансовых ресурсов. Соответственно, одной из основных задач Счетной Палаты является предупреждение неэффективного расхода публичных ресурсов,  ограничение несоответствующих практик и выявление нарушений, совершаемых управляющими самого высокого ранга. Под этим аспектом, деятельность Счетной Палаты четко направлена на предупреждение и борьбу с коррупцией. Информация, представленная в отчетах Счетной Палаты, указывает, какие нормы чаще всего нарушаются, каким образом управляющие публичными средствами применяют или понимают применение некоторых юридических норм и каким образом эти нормы содействуют обеспечению целостности имущества, властей и публичных учреждений, а также их представителей
. 

Изучение этих документов позволяет выявить законодательные изъяны и нормативные факторы, способствующие возникновению незаконных элементов. 

3.7. Функциональный анализ 
Положения большинства законодательных и нормативных актов применяются и приводятся в исполнение определенными действующими публичными органами (учреждениями, образованиями) или органами, которые будут созданы для применения новых норм. Соответственно, от того, как функционируют эти учреждения, зависит, большей частью, действенность разработанных законодательных актов. Для установления институциональных и практических способностей органов публичного управления затронутые проектами разработанных законодательных актов, рекомендуется проведение их функционального анализа. Этот анализ может включить несколько аспектов:

· статус (как создано учреждение, иерархический статус, срок действия);

· обязанности (что должно выполнить);

· порядок установления задач (внешние и внутренние, исчерпывающие или частичные);

· внутренняя структура (штатное расписание, специализация, территориальные подразделения);

· руководство (первичное, вышестоящее);

· координирование (вышестоящее, по горизонтали);

· ответственность (внутренняя и вышестоящая);

· контроль (внутренний, вышестоящий, внешний, общественный);

· прозрачность деятельности;

· обеспечение ресурсами для выполнения задач (бюджет, дотации);

· качество ответной информации (feed-back);

· мотивация персонала (карьера, социальная защита), оплата труда.

Результаты функционального анализа позволяют выявить недостатки деятельности, наличие дублирования и возможностей противозаконного вмешательства, недостаток средств, необходимых для реализации обязанностей и другие важные аспекты для проведения антикоррупционной экспертизы.

Раздел 4 

Элементы (факторы) коррупционности
4.1. Антикоррупционная экспертиза может проводиться с учетом следующей условной классификации элементов коррупционности 
:

· Отсутствие адекватного обоснования проекта 
· Продвижение или ущемление интересов 
· Двоякие лингвистические формулировки
· Конфликты норм права
· Отсылочные и бланкетные нормы 

· Порядок исполнения полномочий государственных органов 

· Ограниченный доступ к информации, отсутствие адекватной прозрачности 
· Отсутствие или недостаточность механизмов контроля 

· Ответственность 
4.2. Отсутствие адекватного обоснования проекта
Закон о законодательных актах (ст.20) и Закон о нормативных актах Правительства и других органов центрального и местного публичного управления (ст. 37) устанавливают, что, одновременно, с разработкой проекта законодательного акта подготавливается пояснительная записка (информационная нота), содержащая данные про:

· обстоятельства, повлекшие необходимость разработки проекта, в том числе приведения законодательного акта в соответствие с нормами законодательства Сообщества, и цели, преследуемые внедрением новых норм; 

· основные положения акта, его место в системе законодательства, содержащиеся в нем новые элементы, социально-экономические и иные последствия его реализации; 
· ссылки на соответствующие нормы законодательства Сообщества и степень совместимости проекта законодательного акта с этими нормами;

· ссылки на информационные и аналитические материалы, проведенные экспертизы и исследования; 

· имена (наименование) участников разработки и экспертизы проекта.

Представленные данные и информация должны быть полными, доступными и действительными, достаточными для предупреждения неправильного или двоякого толкования, должны обосновать необходимость акта и цели его продвижения. Необходимо обращать внимание на следующие упущения:

· отсутствие общего качественного обоснования (согласно законодательству соответствующей области, правилам разработки и законодательной техники);

· отсутствие заключений и/или квалифицированных экспертиз;

· отсутствие оценки возможных отрицательных или положительных последствий
.
Отсутствие информации или их плохое качество указывает на то, что проект был разработан в спешке, формально, возможно для разрешения определенной проблемы или задачи текущего характера, для продвижения определенных целей и интересов, без учета «общего блага» и неминуемых последствий.
Таблица  1
	Примеры отсутствия адекватного обоснования 
Практически большинство проектов нормативных и законодательных актов разрабатывались ранее без адекватного обоснования. Даже после принятия законов о нормативно-законодательной технике, проекты продолжают разрабатываться и продвигаться без достаточного и качественного обоснования, ситуация подтвержденная в процессе рассмотрения проектов в Парламенте. 
В качестве примеров слабого качества обоснования могут служить и законы, подвергнутые существенным изменениям или признанные утратившими силу в короткие сроки  после их принятия:

a) Закон №355-XVI  от  23.12.2005 г. о системе оплаты труда в бюджетной сфере (вступил в силу 03.03.2006 г.; изменен уже существенно законами №268-XVI от 28.07.2006 г.; №442-XVI от 28.12.2006 г.;  №443-XVI  от 28.12.2006 г.; №69-XVI  от  22.03.2007 г.)
b) Закон №1344-XV от 3.10. 2002 г. о научно-технологической информации и Закон №289-XV от 10.07. 2003 г. о государственной политике в области инноваций и трансферта технологий (признанные утратившими силу 30.07.2004 г.).

c) Закон №652-XIV от 28.10.1999 г. о сертификации (вступил в силу 03.02.2000 г. и признан утратившим силу 11.07.2003 г.).

d) Закон №1320-XV от 26.07.2002 г. об общественной национальной телерадиоорганизации Компания «Телерадио-Молдова» (вступил в силу 15.08.2002 г., существенно изменен Законом №.107-XV  от  13.03.2003 г. и Законом №450-XV от 13.11.2003 г., впоследствии признан утратившим силу Законом №260-XVI  от  27.07.2006 г.). 




4.2.1. Отсутствие финансово-экономического обоснования 
Финансово-экономическое обоснование обязательно для проектов, имплементация которых предполагает затраты публичных средств
. В случае если проект законодательного или иного нормативного акта не имеет финансового покрытия на год, когда он был принят, необходимо обратить внимание на момент наступления юридических последствий такого акта. Вступление в силу и применение норм такого акта должны быть предусмотрены на последующий бюджетный год, оставляя время для планирования необходимых затрат. В процессе оценки, необходимо обратить внимание на  проекты, имплементация которых предполагает финансовые и другие затраты, но которые: 

· не имеют финансово-экономического обоснования;

· недостаточно или формально обоснованы с финансово-экономической точки зрения;

· возлагает затраты на субъекты частного или публичного права, без их согласия/согласования или в ущерб им;

· предполагают завышенные затраты в сравнении с публичным интересом.

4.2.2 Продвижение или ущемление интересов 
Каждый законодательный или иной нормативный акт является носителем определенных интересов/выгод, которые могут быть общего, группового или частного характера. В процессе оценки важно установить конкретные интересы, преследуемые проектом. На этапе установления продвижения, возникновения или ущемления определенных частных или групповых интересов, необходимо проверить, если эти меры соблюдают критерий «публичного интереса» - общий интерес общества, признанный или предусмотренный Конституцией, законами, международными договорами, общепризнанными традициями и обычаями. В то же время, необходимо установить лица и структуры, которые, возможно, могут получить выгоду или могут быть ущемлены вследствие применения предписаний проекта. Информация о лицах, которые будут пользоваться преимуществами или будут ущемлены, вследствие применения положений проекта, может вытекать как из текста предписания, так из данных содержащихся в его обосновании, а если это представляется невозможным, субъекты и последствия должны определяться посредством рассмотрения подобных случаев путем симуляции применения. Тот факт, что получателем выгод или носителем интересов, предусмотренных в проекте нормативного акта, является государственный орган или авторы ссылаются на публичный, государственный, общественный, национальный интерес не является гарантией того, что публичный интерес был соблюден, а проверка должна проводиться в каждом отдельном случае. 
Таблица  2

	Примеры продвижения или ущемления интересов 
a) Закон №355/23.12.2005 г. о системе оплаты труда в бюджетной сфере ст.6 ч.(1): “Лица, занимающие ответственные государственные должности, и лица, занимающие государственные должности первого ранга, имеют право на месячный оклад за осуществляемую деятельность, установленный согласно приложениям 2 и 3, который является единственной формой оплаты их деятельности.  В то же время, Закон №39-XIII от 07.04.1994 г. о статусе депутата Парламента, ст. 26 ч. (1) предусматривает, что депутат Парламента имеет право на месячный оклад в порядке, на условиях и в размере предусмотренных Законом о системе оплаты труда в бюджетной сфере и «на командировочные и другие компенсационные выплаты в размере, установленном Парламентом, которые не включаются в месячный оклад и не учитываются при установлении размера выплат социального страхования»
. 

b) В Законе №156 от 14.10.1998 г. о пенсиях государственного социального страхования установлены преимущественные условия в случае выхода на пенсию  депутатов и членов Правительства: ст.43 предоставляет право на пенсию в размере 75% суммы всех месячных выплат  и при более маленьком стаже в соответствующей должности (необходимо иметь двухгодичный мандат) 

c) В некоторых проектах и принятых законах предоставляются преимущества при создании важных органов только парламентским политическим партиям: Кодекс о выборах (ст. 16, 27 и 29); Закон о Счетной палате (ст. 12); проект Закона о политических партиях, зарегистрированный в Парламенте под №4860/2006 (ст.31-32). В таких случаях речь идет о продвижении политических интересов, хотя могут иметься в виду и групповые интересы, поскольку интересы других политических формирований, не представленных в Парламенте, хотя и не были учтены, могут иметь определенную долю влияния на местном или региональном уровне и могут быть поддержаны большинством избирателей, даже если они не прошли в Парламент. 

d) В Закон №331-XV от 07.10.2004 г.  об утверждении Перечня объектов, по которым работы по технической экспертизе и поисково-разведочные, проектные, строительные и реставрационные работы, осуществляемые с привлечением денежных средств, пожертвованных физическими и юридическими лицами, освобождаются от налога на добавленную стоимость включены только несколько объектов, и только экономические агенты, вовлеченные в данные работы, пользующиеся указанными льготами. 



4.2 Двоякие лингвистические формулировки 
Текст проектов должен соответствовать правилам языка и юридического выражения, точности изложения, согласно требованиям установленным ст. 19 Закона 780/2001 и ст.46 Закона 317/2003. Лингвистические формулировки, могут считаться коррупционными факторами, если предоставляют возможность применения нормы в удобном толковании, в зависимости от интереса лиц, ответственных в имплементации и контроле соответствующей нормы. Таковыми считаются формулировки, которые:

· имеют неточный или двойственный смысл и таким образом позволяют неправомерное толкование;

· используют понятия, определения, характеристики, выражения непризнанные законодательством либо определенные в соответствующем проекте или не были распространены и применены ранее на практике;

· используют разные понятия для одного и того же явления или используют то же понятие для определения разных явлений.
Таблица 3

	Примеры двояких лингвистических формулировок 
a) Кодекс телевидения и радио (Закон №260-XVI от 27.07.2006) в статье 43 использует различные понятия, касающиеся создания Координационного совета „подтверждаются”, „назначаются” „избираются” „утверждаются” – разные понятия для того же явления.
b) Положение о государственных закупках работ (утвержденное Постановлением Правительства №1123 от 15.09.2003 г.) предусматривает возможность специальных торгов и специальных торгов с ограниченным участием. Пункт 26 устанавливает, что специальные торги с ограниченным участием проводятся в случае, когда предметом закупок являются работы при условии секретности и конфиденциальности. Что понимается под конфиденциальностью, соответствующее положение и законодательство, действующее в данной области, не предусматривает – неточный или двойственный смысл, позволяющий неправомерное толкование.
с) Проект Закона о политических партиях, зарегистрированный в Парламенте под номером 4860/2006 предусматривает в ст.1 части (4), что для реализации их политической воли, партии могут присоединиться к международным политическим организациям, которые им близки по ценностям, концепциям, идеалам и целям – используются понятия и выражения неприменимые законодательством или определенные в соответствующем проекте, которые не были распространены или применены ранее на практике. 


4.3. Конфликты норм права 
Конфликт (коллизия) норм права представляет собой несовместимость норм проекта с другими предписаниями национального законодательства. Конфликты норм права могут возникнуть как между правовыми актами той же юридической силы (между двумя органическими законами), между актами разного уровня (к примеру, полномочия органов публичного управления первого и второго уровня), между кодексами и другими законодательными актами. Конфликт является препятствием для правильного применения предписаний закона и создаёт предпосылки применения «удобной» нормы для конкретного случая, для произвольного и неправомерного выбора применяемой нормы. Установление приоритета одной или другой нормы права будет определяться в соответствии с Конституцией Республики Молдова, Законом о законодательных актах, Законом о нормативных актах Правительства и других органов центрального и местного публичного управления, практикой Конституционного суда, юридической доктриной и др.
Существуют определенные риски и в случае законов о толковании, поскольку акт о толковании должен быть принят компетентным органом; должен быть, по крайней мере, того же уровня и той же категории, как и акт, который он толкует; не должен содержать новые положения нормативного характера.  В случае если путем толкования нельзя устранить разнообразное толкование некоторых положений, ущемляющие его применимый характер, то должен быть разработан правовой акт о внесении изменений, а не о толковании. 
Таблица  4
	Примеры конфликтов норм права 
a) Закон 1525/19.02.98 г. об энергетике (газ, электроэнергия, тепло-энергия) предусматривает в ст. 14 ч. (3), что «Установка, регламентная поверка, обслуживание, ремонт и замена приборов учета у хозяйствующих субъектов и в учреждениях, финансируемых из бюджета, осуществляются в соответствии с условиями контракта, заключенного между потребителем и поставщиком. Для населения эти услуги осуществляются за счет поставщика». Закон 137/17.09.98 г. об электроэнергии и Закон 136/1998 г. о газе устанавливают, что «Потребитель несет расходы по присоединению (то есть, приобретение, проверка, установление счетчика)».

b) Закон 245/2005 о толковании положений некоторых законодательных актах не только  включил новые нормативные предписания, но изменил и концепция толковательных норм, в связи, с чем был признан неконституционным (постановление Конституционного суда №20 от 30.11.2006 года). Применение Закона до признания его неконституционным нанесло определенный ущерб экономическим агентам с иностранными инвестициями, которые обратились в международные судебные инстанции.  


4.4. Отсылочные и бланкетные нормы  

Очень часто нормы, включенные в тексты проектов законодательных и иных нормативных актов, не урегулированы полностью, правила поведения не предусмотрены конкретным образом в новом тексте либо вообще не прописаны, предусматривая, что они будут разработаны в дальнейшем различными органами. В таких случаях, идет речь об/о: 
a) Отсылочных нормах -  делается ссылка на предписания другой статьи того же акта, конкретные предписания другого акта  или на полностью другой акт;

b) Бланкетных нормах  - передается другим органам, субъектам право и компетенция установления, самостоятельным образом, предписаний нормативного характера, правил поведения, запретов.

В случае использования отсылочных норм необходимо оценить характер ссылок  по отношению к законодательству в целом, к законодательству в определенной области (конституционному, гражданскому, финансово-бюджетному), а также к подзаконным регулированиям. Выявление таких коррупциогенных элементов возможно, если употребляются юридические выражения типа: «согласно действующему законодательству», «в условиях закона», «в установленном порядке», «согласно нормам данной области» и др., без точной ссылки на конкретный нормативный акт и если в процессе оценки, сложно его установить или если нельзя его вообще установить.

В случае использования бланкетных норм, элементы (факторы) коррупционности не выделяются прямым образом, но эти нормы способствуют появлению других элементов с повышенным коррупционным риском: расширение дискреционных полномочий, установление, на собственное усмотрение государственного служащего, сроков для оказания услуг, завышенные требования для выполнения прав и другие элементы. Выявление таких норм возможно, если употребляются юридические выражения типа: «в порядке и сроках, установленных Правительством (министерством, другим специализированном органом)», «в соответствии с условиями, установленными», «согласно условиям, установленных в Положении о нем», «другие условия/акты,  изданные органом»  и др.
Один и тот же нормативный акт может содержать отсылочные или бланкетные нормы, обеспечивая, таким образом, нормативное регулирование соответствующей области. В случае если некоторые существенные положения, первичные/императивные нормы права  изложены в одном нормативном акте, их повторное перечисление или расширение недопустимо в нижестоящем акте, даже при использовании отсылочных или бланкетных норм.

Таблица 5

	Примеры использования отсылочных и бланкетных норм                           
a) Статья  36 ч.(22) Закона об образовании 547/1995 г.  «Частные учебные заведения обязаны представлять Министерству просвещения и молодежи годовые отчеты о своей деятельности, а также другую информацию в соответствии с действующим законодательством». 
b) Статья 5 Закона об аудиторской деятельности, 729/1996 г. «Обязательный аудит проводится в соответствии с действующим законодательством».
c) Закон о врачебной деятельности, 264/2005, в статье 17 ч. (1) п. h) предусматривает, что врач обязан просить согласия пациента для любого предложенного медицинского вмешательства в соответствии с законодательством. 

d) Статья 8 Закона о закупке товаров, работ и услуг для государственных нужд, (1166/30.04.1997): «Поставщики (подрядчики) допускаются к участию в процедурах закупок независимо от гражданства, за исключением случаев, когда рабочая группа, исходя из государственных интересов и в соответствии с действующими законодательством, принимает решение об ограничении круга офертантов отечественными поставщиками».
e) Кодекс об административных правонарушениях, ст. 161/2: «Приобретение, хранение, перевозка, сбыт или реализация субъектами предпринимательства товаров, продукции или сырья без соответствующих документов на момент выявления».
f) Постановление Правительства (360/18.04.97) об утверждении Положения о градостроительном сертификате и разрешении строительства или ликвидации строений и обустройств, в п.19 Положения устанавливает, что: «Выдача сертификатов прекращается в момент, когда одному из заявителей передается участок для проектирования предварительным отводом согласно действующему законодательству» 

g) Закон о субсидируемом страховании производственных рисков в сельском хозяйстве, 243/2004 г. в ст. 16 ч. (1): «Страховщики ведут отдельно бухгалтерский отчет по страхованию производственных рисков в сельском хозяйстве и представляют финансовым и статистическим органам в порядке, установленном Национальной комиссией по финансовому рынку, финансовые и статистические отчеты». 

h) Закон 412/2004 г. об официальной статистике в статье 18 «В рамках проведения обследования согласно программе статистических работ респонденты обязаны а) бесплатно предоставить органам официальной статистики достоверные и полные данные в порядке, установленном центральным органом статистики». 

i) Закон 414/2006 г. об обязательном страховании гражданской ответственности за ущерб, причиненный автотранспортными средствами, ст.38 ч.(1): «Страховщики ведут раздельно ежедневный бухгалтерский учет в электронной форме и на бумажном носителе по обязательному страхованию автогражданской ответственности и представляют Органу надзора ежемесячные и ежеквартальные отчеты в порядке и сроки, им установленные». 

j) Кодекс Республики Молдова о науке и инновациях (Закон 259/2004 г.), статья 86: Высший Совет по науке и технологическому развитию «осуществляет иные полномочия, установленные его регламентом».



4.5. Порядок осуществления полномочий органов публичной власти 

При рассмотрении проектов законодательных и иных нормативных актов, регулирующих деятельность органов публичной власти, особое внимание необходимо уделить их правовому статусу, компетенциям и порядку функционирования соответствующего органа. В рамках оценки будут выделяться следующие элементы (факторы) коррупционности:
· Широкие регулирующие полномочия; 

· Завышенные полномочия/ противоречащие статусу;

· Полномочия, допускающие отступления и неправомерные толкования;
· Установление компетенции согласно формулировке «вправе», «может»;
· Параллельные полномочия;
· Совмещение полномочий по разработке актов, контролю их применения и санкционированию;
· Не исчерпывающие, двоякие и субъективные основания для отказа в осуществлении определенных действий; 
· Завышенные требования для исполнения прав субъектами: сложные/неопределенные условия; большие затраты; условия приспособленные в интересах определенных лиц/органов;
· Отсутствие/двоякость административных процедур;

· Отсутствие конкретных сроков, компетенция их продления без оснований; 

· Установление неадекватных сроков (слишком длинные/короткие).
Таблица 6

	Примеры о порядке исполнения полномочий органами публичной власти 
a) Статья 16 Закона 1456/25.05.93 г. о фармацевтической деятельности ««(2)Контроль за качеством импортных лекарств, лекарственного сырья и парафармацевтических изделий осуществляется в соответствии с действующими положениями фармакопей или в соответствии с требованиями нормативно-аналитических документов, утвержденных в порядке, установленном Министерством здравоохранения».

b)  Закон 436/2006 г. о местной публичной администрации, ст. 25 ч. (2) « .. территориальное управление административного контроля либо соответственно примар или Правительство вправе обратиться в судебную инстанцию для установления обстоятельств, оправдывающих роспуск местного совета».
c) Закон №273/09.11.94 г. об удостоверяющих личность документах национальной паспортной системы,  статья 4  «(3) При оформлении документов, удостоверяющих личность, правомочный орган вправе потребовать дополнительные данные о владельце».

d) Исполнительный кодекс (Закон 443/2004 г.), ст. 22 ч.(1): „Начальник исполнительного бюро по представлению судебного исполнителя вправе наложить на лицо, виновное в утере или порче исполнительного документа, штраф …».

e) Кодекс телевидения и радио, ст. 25 ч. (3): «Координационный совет по телевидению и радио может вносить изменения в содержание лицензии на вещание в течение срока её действия в целях приведения деятельности вещательной организации в соответствие с изменениями, внесенными в действующее законодательство».
f) Закон 619/31.10.95 об органах государственной безопасности, статья 18 «(8) В исключительных случаях руководители органов государственной безопасности вправе принять решение о зачете в выслугу лет трудового стажа граждан Республики Молдова, зачисленных на военную или специальную службу в органы государственной безопасности, из расчета один год работы - один год службы».

g) Закон о концессиях, 534/1995 г. ст.15 ч. (3): «Концессодатель может устанавливать прогрессивные ставки арендной платы. В целях стимулирования начала функционирования концессионного предприятия арендная плата может устанавливаться на ограниченный период».

h) Кодекс о выборах (Закон 1381/1997 г.), ст. 67 ч.(2): «Жалобы на действия и постановления участковых избирательных бюро и окружных избирательных советов рассматриваются избирательными органами или судебными инстанциями в трехдневный срок со дня их подачи, но не позднее дня выборов».

i) Согласно Закону о газе 136/1998, Закону об электроэнергии 137/1998, Закону о рынке нефтепродуктов, Национальное агентство по регулированию в энергетике (НАРЭ) выполняет функции по: установлению условий лицензирования, по лицензированию, изменению условий, предусмотренных лицензией, контролю деятельности обладателей лицензий и другие. В соответствии со ст. 101/1 Кодекса об административных правонарушениях, за несоблюдение условий предусмотренных лицензией НАРЭ может налагать штрафные санкции. 
j) Закон 352/2006 г. об организации и осуществлении туристической деятельности в Республики Молдова ст.35 ч.(3): «Министерство культуры и туризма может отказать в выдаче разрешения, если: новые строения не соответствуют функциональным параметрам рационального использования природных ресурсов; важные перспективные задачи градоустройства требуют установления и других, ранее не предусмотренных ограничений».

k) Закон №718/1991 о партиях и других социально-политических организациях, ст. 15 часть (3) «Министерство юстиции в месячный со дня подачи заявления о регистрации устава принимает решение о регистрации устава либо, если не соблюдены требования настоящего закона, об отказе в его регистрации». .

l) Налоговый кодекс (Закон 1163/1997), ст.187 ч.(3): «Налоговый отчет должен, как правило, содержать: …. другие данные и сведения»;

m) Закон о гражданстве 1024/2000 г., ст. 36 ч.(1): «Для приобретения гражданства или восстановления в гражданстве Республики Молдова представляются следующие документы … другие документы, предусмотренные настоящим законом».

n) Закон об актах гражданского состояния 100/г., ст.61 ч. (1): «... Срок рассмотрения заявления  - один месяц. При наличии уважительных причин Служба гражданского состояния может продлить этот срок до 2-х месяцев».
o) Закон 835/1996 г. Об основах градостроительства и обустройстве территории ст.47 ч. .(5): «Временный запрет на строительство может быть продлен не более одного раза по той же причине на ограниченный срок, после чего теряет свою силу». 



4.6. Ограниченный доступ к информации, отсутствие адекватной прозрачности 
На данном этапе, нормы о прозрачности деятельности государственных органов, фигурируют только в некоторых законодательных актах, и в этом смысле, наше законодательство можно считать коррупциогенным
. Данные риски можно выявить в случае отсутствия или неадекватного характера:

· предписаний и процедур по обеспечению информирования лиц о их правах и обязанностях; 

· предписаний по обеспечению доступа лиц к необходимой информации для исполнения их прав и обязанностей;

· предписаний и процедур обеспечения доступа широкой общественности к информации касающейся имплементации проекта, представления периодических, тематических отчетов;
· отсутствие/недостаточность доступа к информации об актах нижестоящих законом;
· отсутствуют или недостаточны нормы об отчетности по результатам деятельности перед обществом в целом и перед организациями гражданского общества;

· отсутствие или недостаточность норм, обеспечивающих информационную прозрачность государственных органов, посредством использования современных информационных технологий (Интернет страницы, открытые базы данных, интерактивные формы для обращения граждан и юридических лиц).

Таблица  7 
	Примеры ограниченного доступа к информации, отсутствия адекватной прозрачности 
a) Закон 436/2006 г. о местном публичном управлении, ст. 20 ч. (5): «Решения, носящие нормативный характер, вступают в силу со дня их обнародования через печать или посредством вывешивания в общественных местах, а решения носящий индивидуальный характер – со дня доведения их до сведения лиц, которых они касаются». 

b) Закон 317/2003 г. О нормативных актах Правительства и других органов центрального и местного публичного управления, ст.68 ч.(1): «Все нормативные акты доводятся до всеобщего сведения путем опубликования или вывешивания в специальных местах, определенных в соответствии с законом».




4.7. Отсутствие или недостаточность механизмов контроля 
В процессе оценки механизмов контроля необходимо рассматривать нормы о внутреннем и вышестоящем контроле, нормы касающиеся  отчетности по результатам проведенной деятельности. Также очень важно обратить внимание на процедуры обеспечения общественного контроля в соответствующей области. Характеристиками элементам (факторами) коррупционности в данном разделе можно считать следующие: 
· отсутствие ясных процедур в отношении контроля имплементации норм проекта;

· отсутствие или неадекватный характер внутренних или судебных процедур обжалования решений или действий органов/представителей власти;

· отсутствие или неадекватный характер запретов и/или ограничений, обусловливающих возможность государственного служащего приобрести право осуществления деятельности, связанной с имущественными и/или финансовыми отношениями;

· отсутствие возможности проведения парламентского, судебного, административного контроля в соответствующей области; 

· отсутствие норм об общественном контроле, посредством организаций гражданского общества, жалоб, заявлений и т.п. 
4.8. Ответственность  

Данный элемент (фактор) коррупционности взаимосвязан с дискреционными полномочиями, предоставленные органам  публичной власти, поскольку орган/государственный служащий оставлены «один на один» в отношениях с субъектами и зачастую правовые нормы, регулирующие такие отношения, отсутствуют. Некоторые акты не содержат норм, предусматривающих правовую ответственность государственных служащих, либо содержат общие формулировки, а в некоторых случаях ответственность государственных служащих не разграничена, хотя не применяется в тождественных случаях. Выражение «несет уголовную и/или административную ответственность в соответствии с действующим законодательством», использованное в проекте, должно соответствовать конкретным и применяемым статьям Уголовного кодекса или Кодекса об административных правонарушениях. Если такие нормы не существуют, необходимо внести соответствующие дополнения  одновременно с принятием закона или в срочном порядке, для недопущения существования «мертвых» норм об ответственности.  В законодательных актах, основания ответственности должны быть ясно сформулированы, с разграничением соответствующей категории ответственности: дисциплинарная, административная, гражданская или уголовная.  Риски возрастают и в случае если: 
· отсутствуют нормы об ответственности органов (государственных служащих) за нарушение норм, предусмотренных проектом;
· отсутствуют ясные и пропорциональные санкции за нарушение предписаний проекта; 

· отсутствует баланс/равновесие между нарушением и санкцией;

· допускается смешивание/дублирование видов юридической ответственности за одни те же нарушения;

· основания наступления ответственности не являются исчерпывающими.

В процессе проведения экспертизы необходимо проследить согласованность данных норм с положениями, устанавливающими ответственность государственных служащих, предусмотренные законом о государственной службе. Также необходимо поверить соответствие норм об ответственности специальным положениям, касающиеся этического поведения, свойственные некоторым общественным и профессиональным отношениям и способствующие поддержанию престижа органа публичной власти и его служащих. 
Таблица  8

	Примеры об ответственности 
a) Некоторые санкции Кодекса об административных правонарушениях или Уголовного кодекса не предусматривают минимальные пределы или предусматривают завышенные пределы наказания, а орган ответственный за наложение санкций вправе самостоятельно определять вид и размер наказания. К примеру, уклонение от уплаты налогов наказывается, согласно ст.244 Уголовного кодекса (Закон 985/2002 г.) «…штрафом в размере от 500 до 1000 условных единиц».

b) Уголовный кодекс и Кодекс об административных правонарушениях, другие законодательные акты предусматривают альтернативные санкции – «наказываются штрафом, или неоплачиваемым трудом или лишением свободы», без установления критериев конкретного применения.  
c) Закон 422/2006 об общей безопасности продукции, ст.9 ч.(1) и (2): «Нарушение положений настоящего закона влечет, в зависимости от обстоятельств, дисциплинарную, материальную, гражданско-правовую, административную или уголовную ответственность на основании и в порядке, предусмотренном законодательством. Признаются правонарушением и влекут применение к хозяйствующим субъектам – юридическим лицам следующих санкций: штраф в размере от 500 до 5000, 300 до 3000, 200 до 2000, 100 до 1000 условных единиц”
d)  Кодекс об административных правонарушениях, ст. 42/4 предусматривает  штраф в размере от 50 до 200 условных единиц (1000-4000 лей) за нарушение санитарных правил, касающихся продуктов питания. В то же время, Закон 1513/1993 г. о санитарно-эпидемиологическом обеспечении населения в ст. 36 ч. (1) предусматривает право главных государственных санитарных врачей любого уровня и их заместителей «приостановить деятельность до устранения допущенных нарушений  и ликвидации имеющих место последствий». Таким образом, затраты, понесенные вследствие применения санкции, могут быть несоразмерно меньше или больше в сравнении с приостановлением деятельности и виновный может быть заинтересован прийти к «мировому соглашению».
e) Закон 78/2004 о пищевых продуктах, ст.26 и 27: «Нарушение положений настоящего закона влечет за собой административную, гражданскую и уголовную ответственность, установленную действующим законодательством. Ненадлежащее исполнение своих обязанностей, в также сокрытие фактов, ставящих под угрозу жизнь и здоровье человека, влекут ответственность должностных лиц органов государственного контроля и надзора, установленную действующим законодательством».   
f) Закон 149/2006 г. о рыбном фонде, рыболовстве и рыбоводстве, ст. 42 ч.(1): «Несоблюдение требований настоящего закона влечет ответственность в соответствии с действующим законодательством»».  
g) Закон 115/2005 об экологическом сельскохозяйственном производстве, ст. 11 ч.(1): «Нарушение положений настоящего закона влечет гражданскую, административную или уголовную ответственность в соответствии с действующим законодательством». 



Раздел 5 

Антикоррупционное экспертное заключение по проектам законодательных и иных нормативных актов

5.1 Формальные условия и структура 
Экспертное заключение должно быть составлено таким образом, чтобы соответствовать следующим критериям:

· согласованности и последовательности;

· доступности использованного языка; 

· правильности и точности изложения;

· единообразия использованной юридической (другого вида) терминологии. 

5.2. Структура заключения:
I. Общая оценка проекта, представленного для проведения экспертизы;

II. Оценка и замечания по существу;

III. Выводы и рекомендации;

IV. Приложения (по случаю).

5.3. Общая оценка  

Общая оценка проекта должна содержать информации касающиеся:

· правильности внесения законодательной инициативы (ст.73,141 Конституции, ст.44 Регламента Парламента);

· компетенции законодателя рассматривать предмет, предложенный для урегулирования, категория законодательного/нормативного акта),

·  основания принятия акта и внесения акта на рассмотрение (ст.66 Конституции, законы, акты по планированию (стратегии, программы, планы), предусматривающие принятие новых законов);

· соответствия общим правилам языка;

· цели внесения проекта;

· наличия и достаточности обоснования, включая экономическо-финансовое обоснование (в случае необходимости данного обоснования).

5.4. Оценка и замечания по существу 
Оценка и замечания по существу проекта законодательного или иного нормативного акта должны включать следующее:

· соответствие международным и национальным антикоррупционным стандартам 
· определение и выявление элементов (факторов) коррупционности, их значение;

· установление влияния элементов (факторов) коррупционности и уровня их риска;

· установление других факторов риска (не соответствие правилам законодательной техники, инфляция норм и т.п.).
5.5. Рекомендации и выводы 
Рекомендации и выводы должны предусматривать: 

· устранение норм, способствующих или которые могут способствовать появлению коррупции;

· изменение (исключение) норм, способствующих или которые могут способствовать появлению коррупции;

· меры снижения риска возникновения или способствования возникновению коррупции при имплементации норм, которые нельзя изменить или исключить, но которые являются элементами (факторами) коррупционности.

5.6. Приложения 
Приложения к экспертному заключению могут включать:

· выписки из законодательных актов;

· примеры конкретных случаев коррупции, которые были совершены или могут быть совершены в связи с принятием проекта законодательного или иного нормативного акта;

· выписки из международных договоров и другие необходимые документы;

· примеры судебной практики.

Приложение № 1

ТИПОВОЕ  

Антикоррупционное экспертное заключение по проектам законодательных и иных нормативных актов

 Общая оценка 
1. Название проекта, автор (в случае юридического лица, необходимо указать и лица ответственные в разработке акта). 

2. Категория акта: конституционный, органический, ординарный закон, нижестоящий акт (Постановление Парламента, Ордонанс, Постановление Правительства, Указ Президента; Приказ руководителя органа публичной власти).

3. Разработка акта была предусмотрена в: программе, плане, стратегии, концепции и др. 
4.   Цель акта.

5. Обоснование проекта: Информационная нота, Финансово-экономическое обоснование; результаты необходимых экспертиз (финансовая, экономическая, экологическая).

Оценка и замечания по существу 

6. Соответствие национальным и международным антикоррупционным стандартам.


7. Установление и продвижение интересов/выгод.


8. Ущерб, который может быть нанесен при применении акта.


9. Соответствие проекта положениям национального законодательства.

10. Лингвистические формулировки, общее соответствие правилам законодательной техники.

11. Регулирование деятельности органов публичной власти. 

12. Детальный анализ текста проекта (согласно таблице).

	Ст.
	Текст
	Замечания
	Элементы коррупционности (другие риски) / Уровень коррупционности 
	Рекомендации 

	1. 
	
	
	
	


13. Выводы
� Ведение Национальной стратегии по предупреждению коррупции и борьбе с ней (Постановление Парламента №421-XV от 16.12.2004 г. об утверждении Национальной стратегии по предупреждению коррупции и борьбе с ней и Плана мероприятий по реализации Национальной стратеги по предупреждению коррупции и борьбе с ней).





� Закон о Центре по Борьбе с Экономическими Преступлениями и Коррупцией (ст. 5, 6 и 7). 


 





� В связи с определением категории законов присутствует неразрешенная ситуация, поскольку большинство законов принятых после вступления в силу Конституции являются органическими законами и только после начала применения Закона 780/2001, этот статус конкретно определен  в формуле принятия, но даже и сейчас без ссылки на конкретную конституционную норму.  


� В законодательной практике еще не было случаев, чтобы конституционные законы вносили изменения в органические законы, однако это может произойти в случае существенных изменений, вытекающих из комплексных реформ. 


� Примеры указов нормативного характера, применяемых в настоящее время или ранее (сравнительно недавно): №322  от  06.10.1995 г. об утверждении общевоинских уставов Вооруженных сил Республики Молдова; №178  от  08.08.92 г. об утверждении Положения о порядке представления к награждению государственными наградами Республики Молдова и вручения этих наград; №1646-II  от  05.09.2000 г. об утверждении Положения о порядке рассмотрения ходатайств о помиловании и осуществления помилования осужденных и др..


� С 2000 года, когда было принято изменение Конституции, предоставляющее ему соответствующее право, Правительство приняло только 2 ордонанса: Ордонанс №1 от 26.09.2000 г. об установлении размера консульских сборов (действующий на данном этапе) и Ордонанс №2 от 26.09.2000 г. о предотгрузочной инспекции импортируемых товаров (признанный утратившим силу Законом №1363-XIV от 03.11.2000 г.). 


� Утвержденный Законом №1325-XIII от 25.09.1997 г.


� Список законодательных актов согласно областям изложен в Приложении к настоящему Пособию и применим включительно для организации и проведения антикоррупционной экспертизы иных нормативных актов.





� Официальный монитор Республики Молдова


� Электронные адреса (Интернет) содержащие официальное законодательство: � HYPERLINK "http://www.justice.md" ��www.justice.md�;  � HYPERLINK "http://www.gov.md" ��www.gov.md� .


� Электронные адреса, содержащие судебную практику ЕСПЧ: � HYPERLINK "http://www.echr.coe.int/echr/" ��http://www.echr.coe.int/echr/�; � HYPERLINK "http://www.justice.md/md/cedo/" ��http://www.justice.md/md/cedo/�; 


� База данных «Судебная практика» („Moldlex”), Бюллетень Высшей судебной палаты, тематические сборники ВСП, Апелляционной палаты  г. Кишинев.


� Электронный адрес, содержащий статистическую информацию: � HYPERLINK "http://www.statistica.md" ��www.statistica.md� . 


� Интегрированная автоматизирования информационная система учета преступлений, уголовных дел и лиц, совершивших преступления (Закон № 216-XV от 29.05.2003 г.)


� Постановления Счетной Палаты опубликованы в Официальном мониторе и в Интернете: http://www.ccrm.md/.


� Список не является исчерпывающим, в процессе экспертизы могут быть выявлены и другие элементы (факторы) порождающие или способствующие либо которые могут породить или способствовать появлению коррупционных проявлений (коррупции).


� Методология анализа последствий регулирования и мониторинга эффективности процесса регулирования (утверждена Постановлением Правительства №1230 от 24.10.2006 года).








� Ст. 47 часть.(6)  Регламента Парламента и ст. 20 Закона о законодательных актах. 


� Данный пример может считаться и конфликтом норм права (между двумя органическими законами) и как отсутствие адекватной прозрачности (месячная оплата труда на самом деле больше чем предусмотрена конкретно законом, а общество не проинформировано об этом). 


� Большой коррупционный риск обусловлен не обеспечением доступа к актам органов местного публичного управления. Данная ситуация связана с тем фактом, что акты этих органов не должны публиковаться в обязательном порядке в специализированных изданиях (как в случае официальных актов, публикуемых в Официальном мониторе). В то же время, не опубликование актов органов местного публичного управления не влечет за собой их недействительность или невозможность их применения. 





� Структура экспертного заключения носит рекомендательный характер.
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