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Комитет по государственному устройству, законодательству и местному самоуправлению
Комитет по бюджету и экономической политике
СПРАВКА
по протесту прокурора Красноярского края на Уставный закон края 
от 31 марта 2011 года № 12-5718 «О Счетной палате Красноярского края»
Заместителем прокурора Красноярского края принесен протест на отдельные положения Уставного закона края от 31 марта 2011 года № 12-5718 «О Счетной палате Красноярского края» (далее – Уставный закон о Счетной палате), которые, по мнению прокурора, не соответствуют Федеральному закону от 7 февраля 2011 год № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований» (далее – Федеральный закон № 6-ФЗ). 
Полагаем изложенные в протесте прокурора доводы необоснованными, 
а протест прокурора подлежащим отклонению в полном объеме по следующим основаниям.
1. Согласно подпункту «в» пункта 4 статьи 6,  подпункту «в» пункта 3 статьи 7, подпункту «в» пункта 3 статьи 8 Уставного закона о Счетной палате гражданин не может быть назначен на должность председателя, заместителя председателя, аудитора Счетной палаты края в случае отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую федеральным законом тайну.
В протесте прокурора указывается, что названные положения Уставного закона о Счетной палате  противоречат пункту 3 части 4 статьи 7 Федерального закона № 6-ФЗ, которым установлено, что гражданин не может быть назначен на должность председателя, заместителя председателя, аудитора контрольно-счетного органа в случае отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую федеральным законом тайну, если исполнение обязанностей по должности, на замещение которой претендует гражданин, связано с использованием таких сведений.
Действительно, вышеуказанные положения Уставного закона о Счетной палате края не воспроизводят в точном соответствии положения Федерального закона № 6-ФЗ, устанавливающие ограничения при назначении на должность председателя, заместителя председателя, аудиторов контрольно-счетного органа в случае отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведениям.  

Однако выводы прокурора сделаны без учета иных положений Уставного закона о Счетной палате, определяющих должностные обязанности должностных лиц Счетной  палаты края.  

В соответствии с подпунктом «ж» пункта 3 статьи 24 Уставного закона о Счетной палате должностные лица Счетной палаты (к которым отнесены  председатель, заместители председателя, аудиторы Счетной палаты края) при выполнении служебных обязанностей имеют право в пределах своей компетенции знакомиться со всеми необходимыми документами, касающимися финансово-хозяйственной деятельности проверяемых органов и организаций, в том числе в установленном порядке с документами, содержащими государственную, служебную, коммерческую и иную охраняемую законом тайну.  Подпунктом «з» пункта 3 статьи 24 Уставного закона о Счетной палате предусмотрено право должностных лиц Счетной палаты края знакомиться с информацией, касающейся финансово-хозяйственной деятельности проверяемых органов и организаций и хранящейся в электронной форме в базах данных проверяемых органов и организаций, в том числе в установленном порядке с информацией, содержащей государственную, служебную, коммерческую и иную охраняемую законом тайну.
Также пунктом 6 статьи 24 Уставного закона о Счетной палате на должностных лиц Счетной палаты края возложена обязанность сохранять государственную, служебную, коммерческую и иную охраняемую законом тайну, ставшую им известной при проведении в проверяемых органах и организациях контрольных и экспертно-аналитических мероприятий.
Таким образом, объем установленных статьей 24  Уставного закона о Счетной палате должностных обязанностей председателя, заместителя председателя, аудиторов Счетной палаты края предполагает использование при осуществлении полномочий по указанным должностям сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну.

Учитывая, что замещение указанных должностей в  силу Уставного закона о Счетной палате края предполагает использование названных сведений, отказ от прохождения процедуры допуска является препятствием для назначения на соответствующую должность. 
Вследствие этого, противоречия подпункта «в» пункта 4 статьи 6,  подпункта «в» пункта 3 статьи 7, подпункта «в» пункта 3 статьи 8 Уставного закона о Счетной палате  Федеральному закону № 6-ФЗ не усматривается, а уточнение указанных положений является излишним. 

2. Приведенные в протесте доводы прокурора о противоречии Федеральному закону № 6-ФЗ пунктов 1, 2, 4 статьи 14, пункта 1 статьи 15 Уставного закона края о Счетной палате основаны исключительно на том, что они не воспроизводят только положения Федерального закона № 6-ФЗ, а содержат дополнительное регулирование соответствующего вопроса к предусмотренному федеральным законодательством. 
Однако, в соответствии с пунктом «в» части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации установление общих принципов организации системы органов государственной власти находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Согласно статье 76 Конституции Российской Федерации по предметам совместного ведения издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. 
Статьей 1 Федерального закона № 6-ФЗ установлено, что целью данного закона является установление общих принципов организации, деятельности и основных полномочий контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Статьей 2 предусмотрено, что правовое регулирование организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации осуществляется как федеральным законодательством, так и законами и иными правовыми актами субъекта Российской Федерации. 
Как указал Конституционный Суд Российской Федерации в своем постановлении от 18 июля 2012 года № 19-П, в сфере совместного ведения законодатель субъекта Российской Федерации вправе развивать и конкретизировать регулирование, установленное федеральным законом, а также вправе самостоятельно осуществлять правовое регулирование по вопросам, относящимся к предмету совместного ведения, в случаях их неурегулирования в федеральном законе.     
Установленное в Федеральном законе № 6-ФЗ регулирование носит рамочный характер и предполагает право субъекта Российской Федерации в пределах своей компетенции развивать такое правовое регулирование применительно к деятельности контрольно-счетного органа субъекта Российской Федерации с учетом региональных особенностей. Иное бы означало, что правовое регулирование субъектом Российской Федерации соответствующих отношений сводится к дублированию в законодательстве субъекта Российской Федерации положений законодательства федерального.  
Таким образом, полагаем, что установление Уставным законом о Счетной палате дополнительного по отношению к положениям Федерального закона № 6-ФЗ правового регулирования в части организации и деятельности названного органа не может рассматриваться как противоречие актам большей юридической силы.
Кроме этого полагаем, что протест прокурора на пункты 1, 2, 4 статьи 14, пункт 1 статьи 15 Уставного закона края о Счетной палате подлежит отклонению, в том числе, с учетом следующего.
2.1. Так, в протесте прокурора указывается на противоречие пункта 1 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате федеральному законодательству в части возможности включения в план работы Счетной палаты края не только контрольных и экспертно-аналитических, но и иных мероприятий.
Данная позиция прокурора основана на том, что согласно Федеральному закону № 6-ФЗ контрольно-счетный орган субъекта Российской Федерации является органом государственного финансового контроля, при этом предусмотрены только две формы осуществления контрольно-счетными органами внешнего государственного финансового контроля - проведение контрольных и экспертно-аналитических мероприятий. Исходя из этого, прокурором сделан вывод о том, что в план Счетной палаты края могут быть включены исключительно контрольные и экспертно-аналитические мероприятия. Включение в план работы Счетной палаты края иных мероприятий, по мнению прокурора, создает для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения, возможность необоснованного применения исключений из общих правил.   
Полагаем приведенные доводы о противоречии пункта 1 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате федеральному законодательству необоснованными и не учитывающими иные формы деятельности контрольно-счетных органов в рамках предоставленных им полномочий. 
Безусловно, основные полномочия Счетной палаты края связаны с осуществлением внешнего государственного финансового контроля, а основными формами деятельности является проведение контрольных и экспертно-аналитических мероприятий. 
Вместе с тем, статья 12 Федерального закона № 6-ФЗ предусматривает планирование всей деятельности контрольно-счетного органа, а не только планирование проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий. Полагаем, что контрольные и экспертно-аналитические мероприятия включаются в план деятельности контрольно-счетного органа, однако, не исключают возможности планирования и проведения Счетной палатой края иных мероприятий.
Например, согласно части 6 статьи 18 Федерального закона №6-ФЗ контрольно-счетные органы субъектов Российской Федерации вправе оказывать контрольно-счетным органам муниципальных образований организационную, правовую, информационную, методическую и иную помощь; по обращению контрольно-счетных органов муниципальных образований и представительных органов муниципальных образований осуществлять анализ деятельности контрольно-счетных органов муниципальных образований и давать рекомендации по повышению эффективности их работы. Аналогичные положения закреплены в статье 28 Уставного закона о Счетной палате.
Очевидно, что реализация таких прав выходит за рамки осуществления внешнего государственного финансового контроля и в то же время предполагает возможность проведения семинаров, конференций, круглых столов и других мероприятий, которые также могут быть включены в план работы Счетной палаты края с определением предполагаемых дат поведения, ответственных за их проведение должностных лиц Счетной палаты края.
На наш взгляд, также возможно включение в план работы такого мероприятия как подготовка ежегодного отчета о деятельности Счетной палаты края, представляемого в Законодательное Собрание края в соответствии со статьей 19 Федерального закона № 6-ФЗ, статьей 23 Уставного закона о Счетной палате, и который не относится к внешнему государственному финансовому контролю, контрольным или экспертно-аналитическим мероприятиям. 
Более того, в абзаце первом пункта 1 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате уже указано, что план работы Счетной палаты формируется с учетом всех направлений ее деятельности. 
2.2. Также по мнению прокурора, положениям статьи 12 Федерального закона № 6-ФЗ противоречит пункт 2 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате, поскольку предусматривает включение в план работы не только запросов и предложений Губернатора края, поручений Законодательного Собрания края, но и поручений председателя Законодательного Собрания края. 
Согласно части 2 статьи 12 Федерального закона № 6-ФЗ планирование деятельности контрольно-счетных органов осуществляется, в частности, на основании поручений законодательных (представительных) органов, предложений и запросов высших должностных лиц субъектов Российской Федерации (руководителей высших исполнительных органов государственной власти Российской Федерации), глав муниципальных образований.
С учетом изложенного выше, представляется, что законом субъекта Российской Федерации предусмотренный Федеральным законом № 6-ФЗ перечень может быть расширен. Кроме этого, при оценке права председателя Законодательного Собрания края направлять поручения для включения в план работы Счетной палаты края необходимо учитывать особый статус Законодательного Собрания края в организации деятельности Счетной палаты края, а также то, что в силу положений статьи 75 Устава края, статьи 9 Уставного закона от 29 января 2009 года № 8-2864 «О Законодательном Собрании Красноярского края» председатель Законодательного Собрания края представляет Законодательное Собрание края во взаимоотношениях с органами государственной власти, государственными органами. 
Полагаем необоснованным также довод о том, что отсутствие формально определенной такой формы деятельности как «поручение председателя Законодательного Собрания края» свидетельствует об отсутствии полномочий на направление соответствующих поручений. Отмечаем, что соответствующее полномочие дано председателю Законодательного Собрания края как раз самим Уставным законом о Счетной палате края и не нуждается в дополнительном подтверждении в ином правовом акте. Также отмечаем, что такие формы как поручение Законодательного Собрания края, запрос и предложения Губернатора края также не формализованы, их оформление осуществляется в соответствии с документами, регламентирующими деятельность соответствующего органа государственной власти.
2.3. Кроме этого, прокурором сделан вывод о противоречии Федеральному закону № 6-ФЗ пункта 4 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате, предусматривающего проведение Счетной палатой края внеплановых контрольных и экспертно-аналитических мероприятий. По мнению прокурора, статья 12 Федерального закона № 6-ФЗ предполагает осуществление деятельности контрольно-счетных органов исключительно на основе планов работы. Отмечаем, что Федеральный закон № 6-ФЗ не содержит положений, запрещающих проведение внеплановых мероприятий. Следует обратить также внимание на то, что в Уставном законе о Счетной палате проведение внеплановых контрольных и экспертно-аналитических мероприятий осуществляется только на основании постановлений Законодательного Собрания края или запросов Губернатора края, что подразумевает особую необходимость проведения таких мероприятий. 
Также в указанном случае заслуживает внимания апелляционное определение Московского областного суда от 6 октября 2014 года № 33-21879/2014, в котором дана оценка предусмотренной Положением о Контрольно-счетном органе Истринского муниципального района возможности проведения внеплановых контрольных мероприятий, по результатам которой суд пришел к выводу об отсутствии противоречий статье 12 Федерального закона № 6-ФЗ в данной части.
2.4. Прокурором сделан вывод о противоречии Федеральному закону № 6-ФЗ пункта 1 статьи 15 Уставного закона о Счетной палате в части положений о том, что Регламентом Счетной палаты определяется порядок подготовки и проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий.
Данный вывод прокурора основан на том, что Федеральный закон № 6-ФЗ содержит четко определенный перечень вопросов, регулируемых регламентом контрольно-счетных органов. Кроме этого, по мнению прокурора, регулирование порядка подготовки и проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий в Регламенте Счетной палаты противоречит требованиям статьи 11 Федерального закона № 6-ФЗ, согласно которым контрольно-счетные органы при осуществлении внешнего государственного финансового контроля руководствуются Конституцией Российской Федерации, законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации и стандартами внешнего государственного финансового контроля, утверждаемыми контрольно-счетными органами.  
Полагаем, что положения статьи 15 Уставного закона о Счетной палате не противоречат требованиям статьи 11 Федерального закона № 6-ФЗ, поскольку не исключают соблюдение контрольно-счетным органом требований действующего законодательства и стандартов внешнего государственного финансового контроля. Также Федеральный закон № 6-ФЗ не содержит закрытого перечня отношений, которые могут быть урегулированы в регламенте контрольно-счетного органа.      
 Регулирование порядка подготовки и проведения контрольных и экспертно-аналитических мероприятий в Регламенте Счетной палаты края с учетом особенностей такого рода документов носит процедурный характер и обеспечивает регламентацию внутренней организации деятельности Счетной палаты. 
3. В протесте также содержится информация о наличии коррупциогенных факторов, предусмотренных подпунктами «а» (широта дискреционных полномочий), «д» (принятие нормативного правового акта за пределами компетенции), «ж» (отсутствие и неполнота административных процедур), «и» (нормативные коллизии) пункта 3, подпункта «в» пункта 4 (юридико-лингвистическая неопределенность) Методики проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 года № 96.
Вместе с тем, содержание протеста не позволяет согласится с соответствующими выводами, в том числе, в силу их неопределенности. 
Например, в протесте указано, что из содержания пункта 1 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате не представляется возможным установить какие «иные мероприятия» могут быть включены в план работы Счетной палаты и это создает для правоприменителя необоснованно широкие пределы усмотрения, возможность необоснованного применения исключений из общих правил.  
Однако не представляется возможным определить, каким образом данная правовая норма может устанавливать широкие пределы усмотрения и необоснованного применения исключений из общего правила с учетом того, что Счетная палаты края, обладает собственной, строго определенной законодательством, компетенцией. 
Аналогичная ситуация и с выводом о наличии коррупциогенных факторов в отношении пункта 4 статьи 14 Уставного закона о Счетной палате края в части проведения внеплановых мероприятий. В данном случае не учтено, что проведение внеплановых мероприятий возможно только на основании постановлений Законодательного Собрания края и запросов Губернатора края.
Кроме этого, из содержания протеста неясно, какие обстоятельства свидетельствуют о наличии таких коррупциогенных факторов, как принятие правового акта за пределами компетенции, отсутствие и неполнота административных процедур, нормативные коллизии, юридико-лингвистическая неопределенность, а также какие конкретно нормы Уставного закона о Счетной палате края эти коррупциогенные факторы содержат.
 
Начальник управления                                                                                С.М. Мигаль
Рукосуева Татьяна Геннадьевна, 2493913 
	
	
	


	
	
	



