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«Общественная экспертиза законопроектов как инструмент реализации конституционного права граждан на участии в управлении делами государства» (на примере Московской области)
Данная статья обусловлена актуальностью вопроса правового регулирования механизма осуществления общественной экспертизы и возрастающим интересом к данной теме высшего руководства нашей страны.
Основная цель публикации – проанализировать нормативные правовые акты Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, входящих в Центральный федеральный округ (далее – субъекты Российской Федерации), регулирующие правоотношения в сфере осуществления общественной экспертизы, а также аналитические материалы, подготовленные специалистами в сфере правотворчества и, в результате, выработать некоторые предложения по совершенствованию института общественной экспертизы нормативных правовых актов.
Отдельные вопросы правового регулирования отношений в сфере общественной экспертизы нормативных правовых актов предлагается рассмотреть на примере Московской области.
Общественная экспертиза является важным инструментом в реализации конституционных прав граждан по непосредственному участию в управлении государством, гарантированных частью 2 статьи 3 Конституции Российской Федерации. Участие институтов гражданского общества в правотворческом процессе путем осуществления экспертной оценки нормативных правовых актов и последующим обязательным рассмотрением ее результатов органами государственной власти и органами местного самоуправления способствует принятию объективных властных решений во всех сферах правового регулирования.
В Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации на 2013 год отмечается, что «…Ответственность за страну формируется не лозунгами и призывами, а когда люди видят, что власть прозрачна, доступна и сама «вкалывает» во имя страны, города, региона, поселка и каждого гражданина, учитывает общественное мнение. Власть не должна быть изолированной кастой. Только в этом случае создается прочная моральная основа для созидания, для утверждения порядка и свободы, нравственности и гражданской солидарности, правды и справедливости, для национально ориентированного сознания...»
. Таким образом, подчеркивается важность осуществления общественной экспертизы как выражения мнения граждан по принимаемым органами государственной власти и органами местного самоуправления нормативным правовым актам.
Правовое регулирование общественной экспертизы нормативных правовых актов осуществляется, в основном, на основании Федерального закона от 4 апреля 2005 года № 32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федерации», Указа Президента Российской Федерации от 09.02.2011 № 167 «Об общественном обсуждении проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов».

Кроме того, участие граждан в принятии органами государственной власти решений, предусмотрено в Градостроительном кодексе Российской Федерации, Бюджетном кодексе Российской Федерации, устанавливающих обязательность проведения публичных слушаний по определенным вопросам, в частности, обсуждения проекта бюджета соответствующего уровня. Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрено непосредственное участие граждан при обсуждении программ развития территорий и иным вопросам, затрагивающим интересы и права граждан. Кроме того, Федеральным законом от 24 июля 2007 года № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации» предусмотрено создание координационных или совещательных органов в области малого и среднего предпринимательства, в том числе для проведения общественной экспертизы проектов нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих вопросы малого и среднего предпринимательства. 
На уровне субъектов Российской Федерации правовое регулирование общественной экспертизы в большинстве случаев определяется законами об общественных палатах субъектов Российской Федерации и нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации об организации экспертной деятельности в различных сферах.
Анализ федерального законодательства и законодательства субъектов Российской Федерации показывает, что в настоящее время институт общественной экспертизы не имеет целостной системы правового регулирования. Все ограничивается наличием закона об Общественной палате и специализированных нормативных правовых актов, регулирующих осуществление экспертизы в сферах экологии, оценочной деятельности, аудита и т.д. Исключение составляет Воронежская область, где принят закон об общественной экспертизе проектов законов Воронежской области, иных нормативных правовых актов Воронежской области, проектов муниципальных правовых актов
 (далее – закон об общественной экспертизе Воронежской области).
Кроме того, в нормативных правовых актах Российской Федерации и нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, как правило, отсутствуют необходимые правовые нормы, регулирующие отношения, связанные с организацией и проведением общественной экспертизы, ее правовым статусом. В частности, не определены предмет, принципы, субъекты, объекты общественной экспертизы, а также организация ее осуществления.
Следует отметить, что на федеральном уровне законодательно не закреплено понятие «общественная экспертиза». В этом плане законодательство субъектов Российской Федерации является более развитым. Так, например, в Законе Тверской области об общественной палате
 установлено: «Общественная экспертиза - проводимое по решению Совета Общественной палаты комплексное независимое исследование проектов нормативных правовых актов и нормативных правовых актов органов государственной власти, государственных органов и органов местного самоуправления.». В Законе об общественной экспертизе Воронежской области дается следующее определение общественной экспертизы: «…исследование проекта закона Воронежской области, иного нормативного правового акта Воронежской области, проекта муниципального правового акта (далее также - проект правового акта), результатом которого является заключение, содержащее выводы о возможных социально-экономических последствиях принятия правового акта и предложения по корректировке положений проекта правового акта в целях минимизации или предотвращения негативных последствий его принятия».
Таким образом, наличие разных определений данного понятия говорит о бессистемности и неоднозначности понимания института общественной экспертизы, что вызывает затруднения в применении нормативных правовых актов, использующих данное понятие.

В настоящее время проведение общественной экспертизы, ограничивается субъектным составом экспертов: в основном это Общественные палаты. Это не полной мере реализует права иных общественных объединений и граждан на участие в правотворческой деятельности.
В Московской области реализация механизма общественной экспертизы осуществляется на основании закона Московской области об Общественной палате Московской области
, которым, в частности, закреплено право Общественной палаты Московской области проводить общественную экспертизу проектов законов и иных нормативных правовых актов Московской области, проектов муниципальных нормативных правовых актов по решению совета Общественной палаты Московской области, либо по предложению Губернатора Московской области, Московской областной Думы, органов местного самоуправления (статья 24). Заключения Общественной палаты по результатам общественной экспертизы носят рекомендательный характер и направляются соответственно в Московскую областную Думу, Губернатору Московской области либо в органы местного самоуправления.

Данным законом регулируется деятельность Общественной палаты Московской области как независимого коллегиального органа, осуществляющего свою деятельность на общественных началах, при этом не предусматривается возможность для граждан и общественных объединений участвовать в этой деятельности.

В целях установления правовых и организационных основ общественной экспертизы нормативных правовых актов в Московской области в Московскую областную Думу был внесен проект закона «Об общественной экспертизе проектов нормативных правовых актов в Московской области».
Государственно-правовым управлением Московской областной и Правовым управлением Правительства Московской области были осуществлены правовые экспертизы данного законопроекта, результаты которых сводятся к следующему:
‑ в законопроекте не содержится четкого определения объектов общественной экспертизы, что влечет внутренние противоречия его правовых норм;
‑ под «общественной экспертизой» понимается «система действий и решений Общественной палаты Московской области, направленная на установление соответствия проектов нормативных правовых актов в Московской области, муниципальных правовых актов», что не позволяет установить цель проведения общественной экспертизы, а также определить, какое соответствие она должна установить;
‑ в проекте закона, в качестве одного из критериев отбора объектов общественной экспертизы, установлен «масштаб воздействия объекта общественной экспертизы на общественные отношения, права и обязанности граждан». При этом понятие «масштаб воздействия» проектом закона не раскрывается, законодательство такого понятия также не содержит, что может вызвать сложности в правоприменении, а также применение двусмысленных терминов является коррупциогенным фактором;
‑ в связи с тем, что федеральным законодательством предусматривается создание иных общественных организаций, целью создания которых, в том числе, является осуществление общественной экспертизы, предлагалось не ограничивать сферу применения представленного законопроекта указанием на осуществление общественной экспертизы нормативных правовых актов только Общественной палатой Московской области.
В результате, субъект права законодательной инициативы отозвал данный законопроект, в связи с необходимостью существенной доработки с учетом поступивших замечаний и предложений.
Таким образом, проведенный анализ нормативной правовой базы, регулирующей правоотношения в области организации и порядка осуществления общественной экспертизы показал, что для достижения эффективности и результативности правового регулирования в данной сфере необходимо:

1. Принятие на федеральном уровне закона об общественной экспертизе, в котором будут определены:

‑ понятие «Общественная экспертиза»;
‑ цели и задачи и принципы осуществления общественной экспертизы;

‑ субъекты осуществления общественной экспертизы (не ограничивая состав субъектов общественной экспертизы только Общественными палатами).

‑ объекты общественной экспертизы, проводимой как по инициативе субъектов её проведения, так и в связи с обращением органов государственной власти, государственных органов и органов местного самоуправления;
‑ статус инициаторов и организаторов общественной экспертизы; права, обязанности и ответственность участников общественной экспертизы; меры по обеспечению независимости экспертов и гласности результатов общественной экспертизы;
‑ порядок проведения общественной экспертизы в зависимости от инициатора ее проведения.
2. Принятие мер по увеличению заинтересованности экспертов в проведении общественной экспертизы, в частности, организация учебно-методических семинаров, круглых столов по теме общественной экспертизы с обязательным опубликованием в средствах массовой информации и информационно-телекоммуникационной сети «Интернет».
Реализация данных предложений позволит повысить роль институтов гражданского общества в осуществлении общественного контроля за деятельностью органов государственной власти и муниципальных органов, организовать эффективно и результативно работающую целостную систему по правовому регулированию организации и порядка осуществления общественной экспертизы нормативных правовых актов.
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