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Государственная и муниципальная служба и проблемы противодействия коррупции

В связи с небывалыми масштабами роста кор-
рупции в последнее время особую актуаль-
ность приобрела антикоррупционная экс-

пертиза нормативных правовых актов, как одна из 
наиболее удачных мер по профилактике коррупци-
онных практик. Федеральныи�  закон «Об антикор-
рупционнои�  экспертизе нормативных правовых 
актов и проектов нормативных правовых актов»1 
выделяет несколько субъектов, проводящих экс-
пертизу на коррупциогенность. Среди них нельзя 
не отметить особои�  роли органов прокуратуры в 
проведении антикоррупционнои�  экспертизы. 

Прокуратура РФ, в отличие от Минюста России, 
занимается в обязательном порядке антикорруп-
ционнои�  экспертизои�  деи� ствующих нормативных 
правовых актов, а не их проектов. 

Можно выделить следующие отличительные 
черты антикоррупционнои�  экспертизы, проводи-
мои�  органами прокуратуры:

1 Ст.2 ФЗ “Об антикоррупционной экспертизе норматив-
ных правовых актов и проектов нормативных правовых ак-
тов” от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ. СЗ РФ. 2009. № 29 ст. 3609.

– проводится в отношении деи� ствующих норма-
тивных правовых актов;

– проводится в отношении не любых норматив-
ных правовых актов, а только тех, которые 
указаны в ч. 2 ст. 3 Закона об антикоррупцион-
нои�  экспертизе (хотя в соответствии с прика-
зом Генеральнои�  прокуратуры от 28.12.2009 г. 
№ 400 «Об организации проведения антикор-
рупционнои�  экспертизы нормативных право-
вых актов» органам прокуратуры предписано 
продолжить практику информирования пра-
вотворческих органов о наличии коррупци-
огенных факторов в нормативных правовых 
актах, не относящихся к категории актов, уста-
новленных ч. 2 ст. 3 Закона об антикоррупци-
оннои�  экспертизе);

– проводится в отношении нормативных право-
вых актов не выше уровня федеральных мини-
стерств, служб и агентств; 

– в случае выявления в правовом акте корруп-
циогенных факторов выносится требование 
прокурора об изменении нормативного право-
вого акта;

Бахтина М.С.

АктуАльные проблемы проведения 
Антикоррупционной экспертизы нормАтивных 
прАвовых Актов оргАнАми прокурАтуры рФ

Аннотация: Статья посвящена дискуссионным вопросам проведения антикоррупционной экспертизы вступив-
ших в силу нормативных правовых актов органами Прокуратуры РФ. Предметом проведенного исследования 
выступает надзорная экспертиза в сфере противодействия коррупции.Автор подробно рассматривает отли-
чительные особенности экспертиз на коррупциогенность, проводимых органами прокуратуры, а также отли-
чия от аналогичной экспертизы, осуществляемой другими субъектами. В публикации ведется дискуссия о роли 
Следственного комитета Российской Федерации в проведении антикоррупционной экспертизы. Особое внима-
ние уделяется судебному рассмотрению требований прокуратуры. Методологической основой проведенного 
нами исследования является диалектический материализм и основанные на нем универсальные общенаучные 
методы познания как то: сравнение, анализ, синтез и другие. Автор делает заключение о том, что надзорная 
экспертиза, проводимая органами прокуратуры, является одним из наиболее результативных видов экспер-
тизы, в силу отсутствия зависимости от органов разработчиков нормативных правовых актов, с одной сто-
роны, и регулярности проведения антикоррупционной экспертизы и, как следствие, наработанного большого 
опыта в этой области, с другой стороны.В заключение в статье обосновывается необходимость внесения 
изменений в в часть 1 статьи 251 Гражданского процессуального кодекса РФ «Подача заявления об оспаривании 
нормативных правовых актов»
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экспертизе, проводимои�  органами прокуратуры, 
федеральным органом исполнительнои�  власти в 
области юстиции (в том числе его территориаль-
ным подразделениям), но только в отношении 
нормативных правовых актов и их проектов, раз-
рабатываемых иными органами (организациями), 
а также в инициативном порядке»4. 

Не разделяет точки зрения А. В. Нестерова М. 
В. Гребенюк, считая, что «прокуратуру, орган юсти-
ции и органы исполнительнои�  власти весьма про-
блематично назвать «независимыми», поскольку 
все они представляют собои�  звенья государствен-
нои�  власти, в тои�  или инои�  мере подпадающие под 
влияние должностных лиц, либо назначающих и 
смещающих их руководителеи� . Поэтому говорить 
о реальнои�  объективности данных экспертиз не 
приходится, как не приходится говорить о неза-
висимости деталеи�  или звеньев единого аппарата 
от управляющего данным аппаратом компьютера 
или контроллера. Кроме того, направление дея-
тельности и прокуратуры и иных государственных 
органов строго ограничено рамками закона»5. 

На основании вышеизложенного, становится 
очевидным, что «борьба с коррупциеи�  и миними-
зация (ликвидация) последствии�  уже совершен-
ных коррупционных правонарушении�  должны яв-
ляться задачами в первую очередь следственных 
органов»6.

Несколько лет назад особои�  проблемои� , стояв-
шеи�  перед органами прокуратуры, было отсутствие 
законодательного регулирования возможности су-
дебного оспаривания прокурором нормативных 
правовых актов по признаку их коррупциоген-
ности. «На какие обстоятельства можно и должно 
ссылаться в заявлении, подаваемом прокурором, 
обосновывая необходимость изменения НПА, в ко-
тором выявлены коррупциогенные факторы и до-
казывая факт создания таким актом или проектом 

4 Кудашкин А.В. Антикоррупционная экспертиза: теория и 
практика: научно-практическое пособие / А.В. Кудашкин. – 
М. : Норма : ИНФРА-М, 2012. С. 49.
5 М.В. Гребенюк. Реализация законодательства о независи-
мой антикоррупционной экспертизе и опыт работы Интер-
нет-портала «Независимая антикоррупционная экспертиза» 
// Первая Всероссийская научно-практическая конференция 
«Реализация законодательства о независимой антикорруп-
ционной экспертизе: проблемы и перспективы». Сборник 
материалов. – М. 2012. С. 49.
6 Гончаров, Д. Ю. Возможности антикоррупционной экс-
пертизы в расследовании коррупционных преступлений / 
Д. Ю. Гончаров.// Вестник Московского университета МВД 
России. -2011. – № 6. – С. 223.

– требование прокурора об изменении норма-
тивного правового акта может быть обжало-
вано в установленном порядке. 
Существуют явные отличия экспертизы на 

коррупциогенность, проводимои�  органами проку-
ратуры, от аналогичнои�  экспертизы, проводимои�  
другими субъектами (например, федеральными 
органами исполнительнои�  власти), а именно:
– обязанность разработчика реагировать на тре-

бования прокурора. Отказ от рекомендации� , 
сделанных в результате антикоррупционнои�  
экспертизы, проводимои�  Минюстом России и 
независимыми экспертами, не влечет для разра-
ботчиков никаких юридических последствии� ; 

– независимость органов прокуратуры. Ведом-
ственная антикоррупционная экспертиза не 
исключает субъективного подхода в процес-
се нормотворческои�  деятельности, тогда как 
прокурорскому работнику, проводящему та-
кую экспертизу, проще делать объективные 
выводы. По меткому замечанию С.М. Будатаро-
ва, «это подчас приводит к тому, что админи-
стративные процедуры по оказанию публич-
ных услуг «пишутся под себя», т.е. создают 
комфортные условия для служащих, которые 
обязаны такие услуги оказывать, а не для тех, 
кому они предоставляются»2;
Именно учитывая эти факторы антикоррупци-

онная экспертиза, проводимая органами прокура-
туры, представляется наиболее эффективнои� .

Существует мнение о том, что внутренняя экс-
пертиза не может быть независимои� . Речь в дан-
ном случае идет о признаке независимости экс-
пертизы, как об объективном, беспристрастном 
проведении исследования, а не о виде экспертизы. 
Считается, что ведомственные отношения между 
начальником и подчиненным позволяют «регули-
ровать» коррупциогенность нормы в зависимости 
от желания сторон. Свое мнение по этому поводу 
высказал А. В. Нестеров, отметив, что «в рамках 
даннои�  гипотезы стали появляться мнения, что 
должна быть независимая экспертиза, в отличие 
от ведомственнои�  экспертизы, якобы зависимои�  
от ведомственных начальников»3. 

А.В. Кудашкин придерживается точки зрения, 
что «независимость присуща антикоррупционнои�  

2 Будатаров С.М. Объект и предмет антикоррупционной 
экспертизы правовых актов и их проектов // Вопросы судеб-
ной реформы: право, экономика, управление. 2009. № 3. С.36.
3 А. В. Нестеров. Правовые основания антикоррупционной 
экспертизы.
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Таким образом, суды начинают рассматривать 
наличие в нормативном предписании коррупцио-
генных факторов как самостоятельное основание 
для признания такого предписания незаконным и 
недеи� ствующим, хотя часто органы прокуратуры 
стараются совместить признание наличия кор-
рупциогенного фактора и несоответствие такого 
нормативного предписания вышестоящеи�  по юри-
дическои�  силе норме права. Думается, что для пол-
ноценнои�  реализации Закона об антикоррупцион-
нои�  экспертизе требуется внесение изменении�  в 
гражданско-процессуальное законодательство. В 
связи с этим, предлагаем в часть 1 статьи 251 Граж-
данского процессуального кодекса РФ «Подача за-
явления об оспаривании нормативных правовых 
актов» после слов: «а также прокурор» дополнить 
словами: «по делам об оспаривании нормативных 
правовых актов, содержащих коррупциогенные 
факторы».

В научнои�  литературе была поставлена про-
блема осуществления антикоррупционнои�  экс-

ввиду обязательности предварительного проведения работ 
по формированию каждого земельного участка в соответ-
ствии с требованиями градостроительного и земельного 
законодательства, сроки выполнения которых не зависят от 
усмотрения, как уполномоченного органа, так и Правитель-
ства РК. При изложенных обстоятельствах Верховный Суд 
Республики Калмыкия отказал в удовлетворении заявления 
прокурора. Решение было оспорено в Верховном Суде РФ, 
где Судебная коллегия по административным делам пришла 
к заключению, что вывод Верховного Суда РК сделан без 
учёта того, что реализация органами государственной вла-
сти субъекта РФ нормотворческих полномочий в области 
отношений, регулируемых земельным законодательством, 
предполагает соблюдение требований, предъявляемых фе-
деральным законодателем к форме и содержанию правовой 
нормы, в том числе требования определённости, ясности, 
недвусмысленности правовой нормы. Методика проведения 
антикоррупционной экспертизы нормативных правовых ак-
тов и проектов нормативных правовых актов прямо относит 
нормы, устанавливающие для правоприменителя необосно-
ванную широту дискреционных полномочий, в том числе 
отсутствие или неопределённость сроков, условий или ос-
нований принятия решения, к коррупциогенному фактору. 
Поскольку неясность правового регулирования является са-
мостоятельным основанием для признания оспариваемого 
акта или его части в такой редакции недействующими (пункт 
25 постановления Пленума Верховного Суда Российской Фе-
дерации от 29 ноября 2007 г. № 48 «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании нормативных правовых актов 
полностью или в части»), а также на основании изложенного 
Судебная коллегия по административным делам Верховного 
Суда РФ удовлетворила заявление прокурора.
Определение Судебной коллегии по административным де-
лам Верховного Суда РФ от 04.04.2012 г. дело № 42-АПГ12-1 // 
Интернет-источник: Судебныерешения.рф.

НПА условии�  для проявления коррупции?»7. Про-
куроры в таких спорных случаях были вынуждены 
искать в нормативном правовом акте противоре-
чия законодательству, чтобы оспорить данныи�  акт. 
Однако деи� ствующее законодательство не облада-
ет процессуальным механизмом рассмотрения по-
добных заявлении�  и, как справедливо отмечается 
в литературе, «на практике далеко не всегда можно 
обосновать необходимость исключения коррупци-
огенных факторов через их прямое противоречие 
деи� ствующему законодательству, что осложняет 
механизм защиты прав конкретных субъектов и, 
как следствие, ослабляет возможность влияния на 
криминогенную ситуацию в России»8. 

В 2010 году Генеральныи�  прокурор России� -
скои�  Федерации в своем распоряжении указал на 
необходимость решения даннои�  проблемы9. Ана-
лиз судебнои�  практики в настоящее время показал, 
что органы прокуратуры и суды стали использо-
вать возможности деи� ствующеи�  гражданско-про-
цессуальнои�  формы для признания незаконными 
нормативных предписании� , содержащих корруп-
циогенные факторы10. 

7 Кудашкин, А. В., Дмитриев, Д. А. К вопросу о необходи-
мости совершенствования правового регулирования прове-
дения органами прокуратуры антикоррупционной экспер-
тизы в целях повышения ее эффективности /А. В. Кудашкин, 
Д. А. Дмитриев. //Административное и муниципальное пра-
во. -2011. – № 4. – С. 89.
8 Гулягин А.Ю. Проблемные вопросы и практика осущест-
вления антикоррупционной экспертизы нормативных пра-
вовых актов и их проектов органами местного самоуправ-
ления // Государственная власть и местное самоуправление. 
– 2012. – №10.
9 Распоряжение Генерального прокурора Российской Фе-
дерации № 6/20р от 14.01.2010 “Об организации исполне-
ния решения заседания президиума Совета при Президенте 
Российской Федерации по противодействию коррупции от  
21 декабря 2009 года”. Текст официально опубликован не 
был // СПС «Гарант».
10 Прокурор обратился в Верховный суд Республики Кал-
мыкия с заявлением о признании недействующим пункта 
1.3 Порядка заявления граждан о бесплатном предоставле-
нии в собственность земельных участков, указывая на на-
личие в оспариваемой норме коррупциогенного фактора, 
выраженным в широте дискреционных полномочий. В обо-
снование своих требований прокурор сослался на то, что 
отсутствие в указанной норме конкретного срока формиро-
вания перечня предоставляемых земельных участков влечет 
за собой возможность произвольного установления таких 
сроков и соответственно сроков предоставления земельных 
участков. Исследовав материалы дела, суд пришел к выво-
ду, что сроки выполнения работ невозможно регламенти-
ровать срок формирования перечня земельных участков, 
подлежащих бесплатной передаче в собственность граждан, 

Государственная и муниципальная служба и проблемы противодействия коррупции



212

При цитировании этой статьи ссылка на doi обязательна

©
 N

O
TA

 B
E

N
E

 (О
О

О
 «

Н
Б-

М
ед

иа
»)

 w
w

w
.n

bp
ub

lis
h.

co
m

Административное и муниципальное право 2 (86) • 2015

DOI: 10.7256/1999-2807.2015.2.13872

механизм процессов, протекающих в сфере уголов-
ного судопроизводства на досудебнои�  стадии»12. 

Позволим себе не согласиться с представ-
леннои�  точкои�  зрения. На основании Приказа СК 
России от 03.07.12 № 38, Правовое управление 
Следственного комитета России� скои�  Федерации 
осуществляет антикоррупционную экспертизу 
проектов нормативных правовых актов След-
ственного комитета России� скои�  Федерации, а так-
же нормативных правовых актов Следственного 
комитета в целях выявления в них коррупциоген-
ных факторов и их последующего устранения13.

Таким образом, СК России принимает актив-
ное участие в исполнении антикоррупционнои�  
политики государства, а его акты проходят также 
внутреннюю экспертизу на коррупциогенность и 
только после этого попадают на проверку в Мини-
стерство юстиции РФ. 

Надзорная экспертиза на настоящее время яв-
ляется одним из наиболее результативных видов 
экспертизы. В силу отсутствия зависимости от ор-
ганов разработчиков нормативных правовых актов, 
с однои�  стороны, и регулярности проведения анти-
коррупционнои�  экспертизы и, как следствие, нара-
ботанного большого опыта в этои�  области, с другои�  
стороны, надзорная экспертиза сочетает в себе объ-
ективность общественнои�  экспертизы и высокую 
квалификацию специалистов, присущую внутрен-
неи�  экспертизе. Перечисленные особенности дела-
ют надзорную экспертизу незаменимои� .

12 А.М. Багмет, Л.Е. Меркулова. К вопросу об антикорруп-
ционной экспертизе нормативных правовых актов // Право-
вые проблемы противодействия коррупции: материалы 
Международной научной конференции Правовые пробле-
мы противодействия коррупции». Москва, 2 ноября 2011 г. 
/ отв. ред. Л.В. Андриченко, О.О. Журавлева. – М.: Институт 
законодательства и сравнительного правоведения при Пра-
вительстве Российской Федерации; ИД «Юриспруденция», 
2012. – С.195.
13 П.1, 2 Приказа СК России от 03.07.2012 № 38 (ред. от 
09.09.2013) “Об утверждении порядка проведения антикор-
рупционной экспертизы нормативных правовых актов (про-
ектов нормативных правовых актов) Следственного комите-
та Российской Федерации” // РГ № 192, 22.08.2012.

пертизы проектов нормативных правовых актов, 
разрабатываемых Следственным комитетом Рос-
сии� скои�  Федерации, а именно: как и кем она долж-
на проводиться11. СК России разрабатывает и пред-
ставляет в установленном порядке Президенту 
РФ и в Правительство РФ проекты федеральных 
конституционных законов, федеральных законов, 
актов Президента РФ и Правительства РФ, а также 
подготавливает другие документы, по которым 
требуется решение Президента РФ или Правитель-
ства РФ, по вопросам, относящимся к установлен-
нои�  сфере деятельности (п.п. 3 п. 7 Положения о 
Следственном комитете России� скои�  Федерации, 
утвержденном Указом Президента России� скои�  
Федерации от 14.01.2011 «Вопросы деятельности 
Следственного комитета России� скои�  Федерации»). 
Однако, по мнению авторов, разрабатываемые СК 
России законопроекты не проходят внутреннюю 
антикоррупционную экспертизу органом-разра-
ботчиком, а проходят лишь экспертизу в Минюсте 
России. «Следовательно, ответственность за выяв-
ление коррупционных факторов в проектах нор-
мативных правовых актов, разрабатываемых СК 
России, возлагается на Минюст России. По мнению 
авторов, необходимо рассмотреть вопрос о том, 
чтобы проекты нормативных правовых актов ука-
заннои�  категории проходили обязательную анти-
коррупционную экспертизу в СК России либо с при-
влечением специалистов следственных органов, 
которые как никто другие понимают существо и 

11 А.М. Багмет, Л.Е. Меркулова. К вопросу об антикорруп-
ционной экспертизе нормативных правовых актов // Право-
вые проблемы противодействия коррупции: материалы 
Международной научной конференции Правовые пробле-
мы противодействия коррупции». Москва, 2 ноября 2011 г. 
/ отв. ред. Л.В. Андриченко, О.О. Журавлева. – М.: Институт 
законодательства и сравнительного правоведения при Пра-
вительстве Российской Федерации; ИД «Юриспруденция», 
2012. – С.194.
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