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АННОТАЦИЯ
В статье в теоретико-прикладном плане исследуются вопросы соотношения правовой и 

антикоррупционной экспертиз и их значение для выявления коррупционных рисков в муниципальном 
правотворчестве. В качестве исследовательской задачи автором предпринята попытка оценить 
вывод о частичном совпадении предмета правовой и антикоррупционной экспертизы. Основываясь 
на практическом опыте, утверждается мнение о том, что правовые дефекты, являющиеся факторами 
коррупциогенного характера, могут быть выявлены и без проведения антикоррупционной экспертизы. 
В результате анализа и обобщения научно-практического материала об оспаривании норм права с 
учетом толкования действующих процессуальных норм обосновывается, что условиями основания 
для оспаривания нормативных правовых актов (норм права) может быть как результат правовой, 
так и антикоррупционной экспертизы. Данное утверждение дополняется также рассмотрением 
соотношения понятий «фактор коррупциогенности» и «правовая неопределенность». В статье 
обобщен новый материал по исследуемой теме, а также предложена новая классификация факторов 
коррупциогенности.
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ABSTRACT
In the theoretical and application plan the article examines the relationship between legal and anti-

corruption examination and their importance for identifying corruption risks in municipal lawmaking.  
As a research task, the author attempted to evaluate the findings about the overlap between the subject 
of legal and anti-corruption examination. Based on practical experience, it has been argued that legal 
defects, which are factors involving corruption, can be identified without anti-corruption examination. 
Taking into account the interpretation of the existing procedural law, the analysis and synthesis of scientific 
and practical material on challenging the rules of law showed that the grounds for challenging regulatory 
legal acts (rules of law) can be either the result of legal or anti-corruption examination. This allegation 
is also complemented by a consideration of the relationship between the concepts of the «conditions for 
corruption» and «lack of legal clarity». The article summarizes the new material on the studied topic, and 
also proposed a new classification of conditions for corruption.
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Изучение научной и практической сферы в 
рамках заявленной тематики выявило, что акту-
альность исследования вопросов антикоррупци-
онной экспертизы нормативных правовых актов 
достаточно высока. На сегодняшний день юриди-
ческая доктрина пестрит разнообразием выявляе-
мых проблем по вопросам: правового регулирова-
ния антикоррупционной экспертизы нормативных 
правовых актов; обеспечения научно-методиче-
ской основы антикоррупционной экспертизы; 
механизмов реализации на практике результатов 
экспертных заключений субъектов, уполномочен-
ных на ее проведение; участия в осуществлении 
антикоррупционной экспертизы институтов граж-
данского общества и еще ряда вопросов. И все эти 
предметы внимания касаются нормативных пра-
вовых актов (их проектов) разного уровня. 

В настоящем исследовании хотелось бы осве-
тить малоизученный аспект в научно-практиче-
ском обсуждении, возникающий при проведении 
правовой и антикоррупционной экспертизы муни-
ципальных нормативных правовых актов.

В научной литературе существует неоднознач-
ный подход к соотнесению правовой и антикор-
рупционной экспертизы, даже встречаются до-

вольно обтекаемые позиции, которые перемещают 
постановку проблемы только в практическую пло-
скость и связывают либо с необходимостью объ-
единения процедур проведения правовой и анти-
коррупционной экспертизы, либо, поддерживая 
законодателя, не видят опасности в самостоятель-
ности анализа нормативного правового акта на 
коррупциогенность [1, с. 83]. Многократно выска-
заны точки зрения в пользу одновременного про-
ведения правовой и антикоррупционной эксперти-
зы, акцентировано внимание на неполноценности 
правовой экспертизы без анализа правового акта 
на коррупциогенность. Вместе с тем неоднократ-
но высказывалось мнение, что антикоррупцион-
ная экспертиза по существу является разновидно-
стью правовой экспертизы нормативных правовых 
актов, что обусловливает частичное совпадение 
предметов антикоррупционной и собственно пра-
вовой экспертизы [2, с. 95; 10, с. 72; 11, с. 124; 12, 
с. 62]. Как показал анализ практики прокуратуры 
и юстиции, основное внимание сосредоточенно 
именно на правовых дефектах муниципального 
нормативного правового акта, которые были бы 
выявлены и устранены без проведения экспертизы 
на наличие факторов коррупциогенности.
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Подтверждение этого вывода находим и в актах 
толкования права. Несмотря на то что с приняти-
ем нового постановления Постановление Пленума 
ВС РФ от 29 ноября 2007 года № 48 «О практике 
рассмотрения судами дел об оспаривании норма-
тивных правовых актов полностью или в части» 
утратило силу, интерпретационный смысл его 
пункта 17 не претерпел существенных изменений. 
Так, положения пунктов 20 и 28 Постановления 
Пленума Верховного Суда РФ от 25 декабря 
2018  г. № 50 «О практике рассмотрения судами 
дел об оспаривании нормативных правовых актов 
и актов, содержащих разъяснения законодатель-
ства и обладающих нормативными свойствами» 
[3; 13] воспроизводят основной толковательный 
смысл текста правовых норм, данный в преды-
дущем постановлении. Суду надлежит выяснять 
порядок принятия нормативного правового акта, 
в частности: полномочия органа (должностного 
лица) на издание нормативных правовых актов и 
их пределы; форму (вид), в которой орган (долж-
ностное лицо) вправе принимать нормативные 
правовые акты. Далее, если судом будет установ-
лено, что эти основания соблюдены, оспаривае-
мый акт проверяется по содержанию на соответ-
ствие нормативным правовым актам, имеющим 
большую юридическую силу.

Основу оспаривания составляет признание не-
действующим нормативного правового акта как 
не соответствующего федеральному закону или 
иному нормативному правовому акту, имеющему 
большую юридическую силу, и в связи с этим не 
подлежащего применению для регулирования тех 
или иных общественных отношений. Специально-
го указания на выявление и определение в содер-
жании нормативного правового акта коррупцио-
генного фактора не имеется.

При выявлении коррупциогенных факторов 
выводы должны обосновываться преимуществен-
но «противоречием соответствующих норматив-
ных предписаний, требованиям вышестоящих по 
юридической силе нормативных правовых актов» 
[4, c. 63]. Высказанная выше научная гипотеза и 
сложившаяся юридическая практика находит пря-
мое подтверждение в практике правоприменения. 

Результаты научно-исследовательской работы  
В. Н. Южакова и А. А. Ефремова демонстрируют 
тот факт, что указание прокурора (или иного участ-
ника процесса) на наличие коррупциогенных фак-
торов само по себе не является основанием для 
признания нормативного правового акта (в том чис-
ле и муниципального) недействующим. Наличие 
этого обстоятельства подтверждает, что оспарива-
ние нормативного правового акта возможно только 
в рамках предмета правовой экспертизы. Это под-
тверждается отсутствием в ГПК РФ до принятия 
КАС РФ, а с принятием с 15 сентября 2015 года 
КАС РФ терминологического указания в текстах 
кодексов понятия «коррупциогенный фактор». Тем 
не менее обобщение судебной практики выявило, 
что признание наличия коррупциогенных факторов 
основанием для признания нормативного правово-

го акта недействующим является распространен-
ным видом судебной практики. Так, ими выявлено 
за исследуемый период 4342 решения, в которых 
употребляется термин «коррупциогенный фактор» 
[4, с. 25]. Установлено, что зачастую судебные ор-
ганы, вынося решения по делам об оспаривании 
нормативных правовых актов, не имея возможно-
сти мотивировать решение прямым указанием про-
цессуального законодательства на имеющий место 
коррупциогенный фактор, обосновывают правовые 
позиции взаимосвязью между коррупциогенными 
факторами и принципом правовой определенно-
сти (недостаточной правовой урегулированности), 
как это указано в пункте 25 Постановления Плену-
ма ВС РФ от 29 ноября 2007 года № 48, пункте 37 
Постановления Пленума Верховного Суда РФ от  
25 декабря 2018 года № 50). При оценке недостат-
ков муниципальных нормативных правовых актов, 
создающих условия для коррупционных рисков, 
основанных на правовой неопределенности, можно 
выделить такие коррупциогенные факторы, предус-
мотренные Методикой проведения антикоррупци-
онной экспертизы, утвержденной Постановлением 
Правительства РФ от 26 февраля 2010 года № 96 [5] 
(далее – методика), как: юридико-лингвистическая 
неопределенность – употребление неустоявшихся, 
двусмысленных терминов и категорий оценочного 
характера (подпункт «в» пункта 4 методики); нор-
мативные коллизии – противоречия, в том числе 
внутренние, между нормами, создающие для го-
сударственных органов, органов местного самоу-
правления или организаций (их должностных лиц) 
возможность произвольного выбора норм, подле-
жащих применению в конкретном случае (подпункт 
«и» пункта 3 методики); отсутствие или неполнота 
административных процедур – отсутствие порядка 
совершения государственными органами, органами 
местного самоуправления или организациями (их 
должностными лицами) определенных действий 
либо одного из элементов такого порядка (подпункт 
«ж» пункта 3 методики); определение компетенции 
по формуле «вправе» – диспозитивное установление 
возможности совершения государственными орга-
нами, органами местного самоуправления или ор-
ганизациями (их должностными лицами) действий 
в отношении граждан и организаций (подпункт «б» 
пункта 3 методики); широта дискреционных полно-
мочий – отсутствие или неопределенность сроков, 
условий или оснований принятия решения, наличие 
дублирующих полномочий государственного орга-
на, органа местного самоуправления или организа-
ции (их должностных лиц) (подпункт «а» пункта 3 
методики). 

Соответственно, точка зрения о частичном со-
впадении предмета правовой и антикоррупцион-
ной экспертизы является наиболее предпочтитель-
ной и подтверждается возможностью совмещения 
вопросов предмета, которые подвергаются анали-
зу при правовой экспертизе муниципального нор-
мативного правового акта и оцениваются при вы-
явлении в муниципальном нормативном правовом 
акте, в том числе как факторы, способствующие 
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проявлению коррупции. Подтверждение данным 
выводам можно найти и в Методике мониторинга 
правоприменения законодательства о противодей-
ствии коррупции, подготовленной Министерством 
юстиции Российской Федерации в соответствии 
с Указом Президента Российской Федерации от  
20 мая 2011 года. Дискуссия, связанная с уточ-
нением предметных границ правовой и антикор-
рупционной экспертизы, имеет двойственную 
природу. Согласно традиционному подходу к по-
ниманию правовой экспертизы нормативных пра-
вовых актов, правовая экспертиза муниципальных 
нормативных правовых актов нацелена на иссле-
дование их соответствия актам высшей юридиче-
ской силы и предъявляемым к ним требованиям 
(например: правовая оценка формы акта, предмета 
правового регулирования и компетенции муни-
ципального органа, соответствия терминов и по-
нятий, используемых в системе законодательства, 
соблюдение правил юридической техники). «Она 
служит своего рода «предварительным контро-
лем» соблюдения верховенства закона в системе 
правовых актов…» ������������������������������[�����������������������������6, с. 101��������������������]�������������������. Опираясь на поло-
жения законодательства о правовой и антикорруп-
ционной экспертизе, очевидное совпадение по-
исковых задач оценочной деятельности в рамках 
двух экспертиз выявляется в коррупциогенных 
факторах, которые одновременно выступают за-
дачей проверки муниципальных правовых актов 
при правовой экспертизе. Не претендуя на бес-
спорность высказываемой позиции, предпримем 
попытку классифицировать факторы коррупци-
огенности на предметно-правовые и собственно-
коррупциогенные. Согласно предлагаемой логике, 
предметно-правовые факторы проявляются при 
одновременном несоответствии положений муни-
ципального нормативного правового акта требова-
ниям законодательства и в результате порождают 
коррупционные риски, а собственно-коррупцио-
генные факторы порождают коррупционные ри-
ски при соответствии нормативных положений 
муниципального правового акта законодательству.

В результате системного анализа научно-прак-
тического материала по данной тематике уда-
лось найти фрагментарно высказанные мнения 
как аргументы в пользу предлагаемого подхода. 
Так, например, подобная позиция высказывалась  
Ж. А. Бажуковой в следующем контексте, что «сам 
по себе нормативный правовой акт, содержащий 
коррупциогенные факторы, не противоречит феде-
ральному законодательству, однако предоставляет 
субъектам правотворчества и правоприменитель-
ным органам простор для злоупотребления своими 
полномочиями» [7; 2, с. 95]. Принципиально зна-
чимый вывод, что «наибольшие коррупционные 
риски обусловлены иными, не связанными непо-
средственно с противоречием нормативного пред-
писания вышестоящему по юридической силе по-
ложению факторами…», сделан С. Д. Хазановым 
и М. С. Байтиной в рамках научного проекта «Раз-
работка методики оценки коррупционных рисков 
в деятельности органов государственной власти и 

местного самоуправления и системы управления 
этими рисками» [7, с. 59].

Зоной повышенного внимания в муниципаль-
ном нормативном правовом акте являются по-
ложения собственно-коррупционного характера. 
Наиболее очевидно подобные риски выражены 
при обнаружении в муниципальных нормативных 
правовых актах следующих коррупциогенных 
факторов: 

юридико-лингвистической неопределенности – 
употребления неустоявшихся, двусмысленных 
терминов и категорий оценочного характера (под-
пункт «в» пункта 4 методики);

нормативных коллизий – противоречий, в том 
числе внутренних, между нормами, создающих 
для государственных органов, органов местного 
самоуправления или организаций (их должност-
ных лиц) возможность произвольного выбора 
норм, подлежащих применению в конкретном слу-
чае (подпункт «и» пункта 3 методики);

отсутствия или неполноты административных 
процедур – отсутствия порядка совершения госу-
дарственными органами, органами местного само-
управления или организациями (их должностны-
ми лицами) определенных действий либо одного 
из элементов такого порядка (подпункт «ж» пун-
кта 3 методики).

Проиллюстрируем аргументацию с учетом экс-
пертно-правовой практики Иркутского областно-
го государственного казенного учреждения «Ин-
ститут законодательства и правовой информации 
имени М. М. Сперанского». Так, юридико-лингви-
стическая неопределенность может проявляться и 
вне противоречия вышестоящим по юридической 
силе нормативно-правовым положениям. Исполь-
зование терминологической конструкции законо-
дательства при осуществлении муниципального 
нормативно-правового регулирования по вопро-
сам противодействия коррупции в виде «как толь-
ко ему станет об этом известно», предусмотрен-
ной частью 2 статьи 11 Федерального закона от  
25 декабря 2008  года №  273-ФЗ «О противодей-
ствии коррупции» [8], довольно наглядно это 
подтверждает. Включение в положения муници-
пального правового акта данной формулировки, 
являющейся оценочным понятием, провоцирует 
возникновение коррупционных рисков (например, 
порождает использование другого оценочного по-
нятия «незамедлительно»), а зачастую обнаружи-
вает себя как прямой собственно-коррупциоген-
ный фактор. Установить факт о своевременности 
сообщения о возникновении личной заинтересо-
ванности при исполнении должностных обязан-
ностей, которая приводит или может привести к 
конфликту интересов, с определенной долей веро-
ятности возможно только после проведения адми-
нистративной процедуры предварительного рас-
смотрения уведомления.

Возникновение коррупционного риска в ре-
зультате возможности произвольного выбора 
норм, подлежащих применению в конкретном 
случае, например при установлении муниципаль-
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но-правового регулирования административных 
процедур, обеспечивающих принятие решения 
о наличии или отсутствии конфликта интересов. 
Так, при установлении подобного регулирования 
в муниципальном нормативном правовом акте для 
главы муниципального образования и депутатов 
представительного органа в тексте было введено 
сокращение – «лица, замещающие муниципаль-
ные должности». Между тем процедура подачи, 
рассмотрения и принятия решения в отношении 
главы местной администрации была выделена, 
при этом далее в тексте акта содержалось регули-
рование аналогичных административных проце-
дур в отношении лиц, замещающих муниципаль-
ные должности. 

Отсутствие порядка совершения органами 
местного самоуправления (их должностными ли-
цами) определенных действий либо одного из 
элементов такого порядка всегда будет порождать 
коррупциогенный фактор. Например, при уста-
новлении процедуры подачи и регистрации уве-
домления о возникшем конфликте интересов или 
о возможности его возникновения, сообщения о 
получении подарка. Так, неопределение конкрет-
ного структурного подразделения органа местного 
самоуправления (должностного лица) ответствен-
ного за административные действия в рамках вы-
шеуказанных процедур, является коррупциоген-
ным фактором, приводящим к возникновению 
коррупционного риска со стороны лица, принима-
ющего решение в отношении должностного лица, 
подавшего уведомление.

Кроме указанных нами факторов с собствен-
но-коррупциогенными свойствами в юридической 
литературе предлагается выделять и другие, тоже 
не связанные непосредственно с противоречием 
нормативно-правового предписания вышестоя-
щему по юридической силе положению: широту 
дискреционных полномочий и предъявление завы-
шенных требований к лицу при реализации при-
надлежащего ему права. 

Вместе с тем все приведенные примеры дают 
основания полагать, что могут быть выявлены 
именно в ходе проведения антикоррупционной экс-
пертизы и вряд ли могут являться положениями, 
противоречащими действующему законодатель-
ству. Более того, разделяя доктринальную пози-
цию И. Н. Клюковской и Р. К. Мелекаева, «следует 
понимать, что наличие коррупциогенной нормы 
вовсе не означает обязательности ее применения 
уполномоченными субъектами» [9, с. 191]. Между 
тем любые факторы коррупциогенности повыша-
ют вероятность злоупотребления должностными 
полномочиями, вступления в коррупционные вза-
имодействия и потенциально открывают путь для 
проявления коррупционных рисков в праве.
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