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Заключение 
антикоррупционной экспертизы 

Распоряжения Правительства Российской Федерации от 5 ноября 2009 г. № 1642-р «О переводе земель лесного фонда Истринского и Дмитровского лесничества… в категорию земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения для строительства автомобильной дороги» , принятого в рамках реализации проекта строительства федеральной автомобильной скоростной магистрали Москва – Санкт-Петербург

Вводная часть

10 февраля 2010 года в АНО «Центр антикоррупционных исследований и инициатив «Трансперенси Интернешнл – Р» (далее — «Центр ТИ-Р») поступило обращение от Движения в защиту Химкинского леса «Экооборона» с просьбой дать оценку ситуации, сложившейся вокруг строительства Федеральной трассы Москва — Санкт-Петербург (далее — Трасса), часть которой, в соответствии с проектной документацией должна проходить через территорию лесопарка Истринского и Дмитровского лесничеств Московской области на участке с 15 по 58 км. 

В ходе круглого стола организованного Советом при Президенте РФ по развитию институтов гражданского общества и прав человека при участии Центра ТИ-Р в 9 февраля 2010 года различные эксперты высказали предположение о возможных коррупционных рисках при принятии данного проекта. По итогам данного круглого стола Центр ТИ-Р принял решение провести антикоррупционную экспертизу процесса принятия Распоряжения Правительства РФ от 5 ноября 2009 г. №1642-р (далее – Распоряжение № 1642-р и процессов ему непосредственно предшествующих.

Основываясь на принципах объективности, непредвзятости, прозрачности и доступности проводимых исследований, руководствуясь Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96, в соответствии с Федеральным законом от 17 июля 2009 г. N 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», и используя исключительно факты, опубликованные в открытых источниках, Центр ТИ-Р провел настоящую Антикоррупционную экспертизу Распоряжения № 1642-р.

Цели и задачи исследования

Целью настоящей экспертизы является предоставление мотивированного ответа на вопрос: Присутствуют ли в процессе принятия Распоряжения № 1642-р признаки потенциальной коррупционной составляющей?
Настоящая экспертиза не оспаривает и не ставит под сомнение ни целесообразность строительства Трассы, ни необходимость принятия рассматриваемого Распоряжения, ни характер экологических и социальных последствий строительства. Она не имеет своей целью разработку альтернативных вариантов строительства. Данная экспертиза представляет собой анализ юридической техники принятия решений, которые привели к изданию Распоряжения № 1642-р. Данная экспертиза не является обвинением упоминаемых в ее тексте должностных лиц в совершении деяний, наказуемых уголовно, административно или дисциплинарно, и не является утверждением, оценивающим их деловую репутацию, служебное соответствие и компетентность. 

Для ответа на поставленный вопрос необходимо решить следующие задачи:

1. Проанализировать норму, на основании которой принималось указанное Распоряжение, на предмет наличия коррупционных факторов (потенциальной возможности существования коррупционной составляющей).
2. Установить наличие фактов и признаков, свидетельствующих о реализации выявленной в первом пункте потенциальной коррупционной составляющей.

Если будет установлено, что в рассматриваемых отношениях возможно наличие коррупционных составляющих, а в действиях участвующих в этих отношениях должностных лиц обнаружены системные, взаимосвязанные и взаимно обусловленные проявления реализации соответствующей коррупционной составляющей, Центр ТИ-Р сможет сделать вывод о потенциально коррупционных мотивах принятия рассматриваемого решения. 

Принципы исследования

В процессе проведения антикоррупционной экспертизы будут использоваться исключительно аутентичные тексты нормативных актов, актов органов государственной власти и иных официальных документов, в том числе представляемых заявителем и третьими лицами, а также общеизвестные факты и информация, полученная из СМИ.

В целях обеспечения достоверности и прозрачности исследования, каждый факт подтверждается ссылкой на соответствующий источник информации. В целях обеспечения объективности исследования Центр ТИ-Р не затрагивает в своих выводах вопросов, для решения которых он не располагает специальными познаниями, подвергает каждое утверждение проверке, а в методах проведения антикоррупционной экспертизы избегает необоснованных заявлений и правдоподобных умозаключений. В целях обеспечения непредвзятости исследования, Центр ТИ-Р не считает себя связанным доводами заявителя, и не получает плату за проведенное исследование в какой-либо форме.

 


Анализ Распоряжения №1642-р
Распоряжение №1642-р, переводящее 144,8821 гектаров земель лесного фонда Истринского и Дмитровского лесничеств в категорию земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения для строительства автомобильной дороги было принято путем реализации полномочия собственника земель лесного фонда, закрепленного нормой части 1 статьи 11 Федерального закона от 21 декабря 2004 г. №172-ФЗ «О переводе земель и земельных участков из одной категории в другую» (далее — Федеральный закон №172-ФЗ). Согласно письмам Федерального агентства лесного хозяйства от 29 февраля 2008 г. №МГ-06 50/1368 и Управления агентства по Московской области от 2 октября 2008 г. №03/4098, с 2004 года и до вступления в силу Распоряжения, рассматриваемые земли относились к категории земель лесного фонда защитных лесов, выполняющих функции защиты природных и иных объектов. Указанная норма допускает перевод земель лесного фонда, занятых защитными лесами, или земельных участков в составе таких земель в земли других категорий в случае размещения объектов государственного или муниципального значения при отсутствии других вариантов возможного размещения этих объектов.

Часть 1 статьи 11 Федерального закона №172-ФЗ гласит: «перевод земель лесного фонда, занятых защитными лесами, или земельных участков в составе таких земель в земли других категорий разрешается в случае … размещения объектов государственного или муниципального значения при отсутствии других вариантов возможного размещения этих объектов».

Основными положениями указанной нормы являются:

1. Перевод земель допускается.
2. В случае размещения объектов государственного или муниципального значения.
3. Отсутствие других вариантов размещения.

Для выявления признаков потенциальной коррупционной составляющей в составе указанной нормы необходимо проанализировать ее на наличие коррупционных факторов.

Согласно методике проведения антикоррупционной экспертизы, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. №96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативно-правовых актов и проектов нормативно-правовых актов», коррупциогенными факторами в норме являются:

1. Установление широких пределов усмотрения или возможность необоснованного применения исключений из общих правил.
2. Неопределенные, трудновыполнимые и (или) обременительные требования к гражданам и организациям.

При дословном толковании текста указанной правовой нормы с учетом положений Постановления Правительства Российской Федерации от 28 января 2006 г. №48 «О составе и порядке подготовки документации о переводе земель лесного фонда в земли иных (других) категорий» можно установить, что в ней отсутствует: 

1. Выборочное изменение объема прав, так как содержание нормы не позволяет должностному лицу, принимающему решение, необоснованно установить исключения из общего порядка для граждан и организаций по своему усмотрению.

2. Чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества, так как в тексте статьи, устанавливающей норму, не содержится бланкетных и отсылочных положений, приводящих к принятию подзаконных актов, вторгающихся в компетенцию Федерального Собрания.

3. Принятие нормативного правового акта за пределами компетенции, так как Федеральный закон №172-ФЗ принят в рамках компетенции Федерального Собрания с соблюдением установленных процедур.

4. Заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих полномочий, так как установленная норма вполне конкретна, содержит все необходимые элементы правовой нормы, а Постановление №48 принято в рамках полномочий Правительства РФ, установленных частью 2 статьи 2 Федерального закона №172-ФЗ.

5. Отказ от конкурсных процедур, так как рассматриваемая норма не предполагает предоставление государственного блага.

6. Завышенные требования к лицу, предъявляемые для реализации принадлежащего ему права, а также злоупотребление правом заявителя должностными лицами, принимающими решение, так как рассматриваемая норма не связана с реализацией прав граждан или организаций.
Соответственно в описанной выше части коррупциогенные факторы в рассматриваемой норме отсутствуют. Однако представляют интерес следующие признаки коррупциогенных факторов:

1. Широта дискреционных полномочий.

2. Определение компетенции по формуле «вправе».

3. Отсутствие или неполнота административных процедур.

4. Юридико-лингвистическая неопределенность.
При первом рассмотрении, исходя из методов формально-юридического подхода, при дословном толковании текста нормативно-правового акта, устанавливающего рассматриваемую нами норму, не наблюдается наличия широты дискреционных полномочий: гипотеза нормы права абсолютно-определенная, диспозиция имеет императивный характер предписания, хотя и выраженного в форме дозволения, норма определенный вариант поведения (перевод земельного участка лесного фонда, занятых защитными лесами, в другую категорию) только в одном четко определенном случае – необходимости размещения объекта государственного или муниципального значения при невозможности размещения его другим образом. Формулировка «вправе» отсутствует. Административные процедуры определены в надлежащем порядке подзаконными актами Правительства и Рослесхоза. Юридико-лингвистическая неопределенность не была выявлена ни правовым управлением аппарата Государственной Думы, ни правовым управлением аппарата Совета Федерации, ни Государственно-правовым управлением аппарата Президента: формулировки четкие, однозначные и не содержат оценочных категорий.

Однако практика применения рассматриваемой правовой нормы отклонилась от ее дословного толкования в сторону расширительного: Верховный Суд РФ в своем Решении от 1 марта 2010 г. по делу № ГКПИ09-1767, на доводы заявителя о незаконности рассматриваемого Распоряжения в связи с тем, что оно было принято при наличии иных вариантов размещения дороги, отвечает, отказывая в удовлетворении заявления, что, поскольку «по результатам анализа предложенных вариантов прохождения трассы был выбран наиболее оптимальный вариант трассы скоростной автомагистрали», «требование законодателя [...] соблюдены». 
Таким образом, Верховный Суд РФ делает вывод о том, что толкование данной нормы заявителями, согласно которому, при наличии других вариантов возможного размещения объектов государственного или муниципального значения, принятие Правительством РФ решения о переводе земель лесного фонда для размещения этих объектов невозможно, «противоречит ее смыслу и содержанию». Тем самым вводится правовая фикция юридического равенства фактов отклонения варианта размещения объекта и отсутствия такого варианта в порядке реализации рассматриваемой нормы. Это обстоятельство качественно меняет ее содержание, вводя четвертый элемент логической нормы:

· отклонение альтернативных вариантов размещения объекта

Тем самым Верховный Суд РФ ввел юридико-лингвистическую неопределенность в трактовку термина «отсутствие других вариантов размещения». Расширительное толкование этого положения закона не позволяет с точностью смоделировать поведение правоприменителя, открывая широкие возможности для подмены сущности гипотезы правовой нормы. Даже в том случае, если решение суда будет оспорено, отменено или утратит силу, проблема трактовки этого положения закона останется открытой и актуальной для практики, в связи с чем, требуется изучить последствия такого восприятия данного положения закона.

В случае, если вводится еще одно условие, альтернативная гипотеза, налицо расширение возможности применения правовой нормы. Не оспаривая целесообразность такого расширения, необходимо рассмотреть его институциональное влияние на регулируемые отношения.

В частности, если создается условие применения правовой нормы, то необходимо создать и порядок установления этого условия. Необходимо разграничить два альтернативных варианта гипотезы: отсутствие возможности размещения объектов другим образом и отклонение вариантов размещения объектов другим образом. Для этого необходима административная процедура оценки существующих вариантов размещения объектов другим образом и принятия решения об их отклонении, необходимо наличие четко определенных критериев,  на основании которых один вариант предпочитается другому, необходима разработка принципов принятия такого решения, как нравственных характеристик, которым должен следовать правоприменитель. 

В качестве таких характеристик можно назвать оценку и минимизацию ущерба экологии, недопустимость предпочтения экономической целесообразности интересам затрагиваемого населения, и др. Однако находящиеся в открытом доступе нормативно-правовые акты, которые устанавливают административную процедуру принятия решения о переводе земель лесного фонда, на которых расположены защитные леса, не содержат таких положений. (Постановления Правительства Российской Федерации от 28 января 2006 г. №48 «О составе и порядке подготовки документации о переводе земель лесного фонда в земли иных (других) категорий», Постановление Правительства Российской Федерации от 3 сентября 2004 г. № 455 «Об утверждении Положения о переводе лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом»,  «Положение о порядке рассмотрения ходатайств о переводе лесных земель в нелесные для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом» (утв. Приказом Рослесхоза от 29 марта 1994 г. N 69))

В административных нормативно-правовых актах никак не определена процедура учета и отклонения альтернативных вариантов размещения объектов государственного и муниципального значения. В результате, отсутствуют правовые гарантии законности принятия такого решения, оспаривания его заинтересованными лицами. Отсутствие порядка совершения органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) определенных действий либо одного из элементов такого порядка свидетельствует об отсутствии и неполноте административных процедур в порядке реализации предписания рассматриваемой нормы.

В результате отсутствия административных процедур, не определено лицо, ответственное за принятие решения об отклонении альтернативных вариантов, в результате чего, институционально факт наличия или отсутствия альтернативных вариантов, их обоснованности или неприемлемости не рассматривается, а решение о переводе земель лесного фонда, на которых размещены защитные леса, принимается по усмотрению соответствующих должностных лиц. Тот факт, что по существу, отклонение альтернативных вариантов размещения объектов зависит от лица, принимающего решение о переводе земель в другие категории, т.е. должностное лицо само создает себе основания для реализации полномочия, свидетельствует о широте его дискреционных полномочий, неопределенности условий и оснований принятия решения. В то же время, отсутствие гарантий учета наличия альтернативных вариантов при принятии решения о переводе земель в другие категории, создает диспозитивное установление возможности совершения органами государственной власти действий, т.е. определяет их компетенцию по формуле «вправе» (хотя в тексте статьи такое слово отсутствует).

Тем самым, путем анализа элементов правовой нормы части 1 статьи 11 Федерального закона №172, проведенного согласно методике проведения антикоррупционных экспертиз, Центр ТИ-Р заключает, что в рассматриваемой правовой норме, в форме, приданной ей практикой реализации, сложившейся в результате расширительного толкования отдельных ее положений, присутствуют определенные коррупциогенные факторы, заключающиеся в установлении широких пределов властного усмотрения уполномоченного должностного лица.

Дополнительный анализ коррупциогенных факторов

Отныне и далее Центр ТИ-Р считает факт наличия определенных коррупциогенных факторов установленным. Однако само по себе наличие коррупциогенных факторов в норме, на основании которой было принято решение, не обозначает, что эти факторы проявились в результате конкретного акта ее реализации, в конкретном решении. Для того чтобы заключить, что в конкретном случае принятия властного решения присутствуют коррупционные мотивы и признаки потенциальной коррупционной составляющей, необходимо выявить совокупность системных, взаимосвязанных и взаимно обусловленных обстоятельств, которые будут свидетельствовать о реализации выявленных коррупционных факторов. Для установления таких обстоятельств Центр ТИ-Р обратил внимание на следующее:

1. обоснованность решения: необходимо установить, было ли решение, положенное в основание Распоряжения обоснованным. Центру ТИ-Р предстоит проверить, насколько документ, который лег в основание принятого решения, явился мотивировкой его принятия, насколько полно и детально он подтверждает факты, которые являются необходимыми условиями применения рассматриваемой нормы. Это позволит разграничить решение, принятое благодаря дискретности полномочий, от решения в рамках законных полномочий;

2. соблюдение законности: Центру ТИ-Р предстоит выяснить, были ли допущены нарушения закона во время процесса принятия решения и совершения действий, непосредственно повлекших за собой принятие Распоряжения № 1642-р; не осуществляя, в виду отсутствия необходимости и достаточности нужной документации, юридическую экспертизу принятия решения, Центру ТИ-Р предстоит рассмотреть, были ли попытки со стороны других органов достичь той же цели, что и Распоряжение, в нарушение закона; 

3. наличие личной заинтересованности должностных лиц, вовлеченных в принятие решения: Центру ТИ-Р предстоит рассмотреть, есть ли признаки того, что должностные лица, участвующие в принятии решения тем или иным образом, могут получить личную выгоду от принятия решения в любой форме; это обстоятельство позволит установить, существуют ли потенциальные коррупционные мотивы принятия рассматриваемого Распоряжения;

4. согласованность во мнении компетентных общественных и государственных органов: Центру ТИ-Р предстоит рассмотреть вопрос, все ли органы и институты, компетентные рассматривать вопрос о принятии Распоряжения и давать по нему свои квалифицированные заключения и мнения, согласны с принятием решения; предстоит выяснить поступали ли протесты от различных организаций и должностных лиц, насколько эти протесты были мотивированы и квалифицированны. Это позволить отделить разумное решение от решения, принятого по потенциально коррупционным мотивам.

Центр ТИ-Р рассмотрел материалы, инициировавшие процедуру перевода земель лесного фонда в земли других (иных) категорий, результатом которой стало принятие рассматриваемого Распоряжения, а именно ходатайство ФГУ "Дороги России" перед Правительством РФ о переводе земель лесного фонда в категорию земель промышленности и другого специального назначения от 10 марта 2009 г. №ДДР-01-10/327 (далее - Ходатайство) с приложениями. Центр ТИ-Р находит, что материалы, представленные ФГУ «Дороги России» для осуществления процедуры перевода земель из одной категории в другую не могут служить достаточным основанием для применения нормы статьи 11 Федерального закона №172-ФЗ, и соответственно не мотивируют Распоряжение должным образом по нескольким основаниям:

1. согласно подпункту «в» пункта 5 Постановления Правительства №48 в ходатайстве о переводе земель лесного фонда в другие категории земель заявителем должны быть указаны цель и обоснование перевода земель в другую категорию. В рассматриваемом нами Ходатайстве указана цель перевода земель — «реализация инвестиционного проекта "Строительство скоростной автомобильной дороги Москва — Санкт-Петербург на участке 15 км — 58 км"  в городском округе Химки Московской области, в рамках реализации подпрограммы "Автомобильные дороги" целевой программы "Модернизация транспортной системы России (2002-2010)», однако и в самом Ходатайстве, и в приложенной к нему пояснительной записке отсутствует обоснование осуществление такого перевода. Тем самым заявитель не объясняет причину выбора именно этих участков земель, не мотивирует размер площадей земель, подлежащих переводу, не описывает иные обстоятельства, попадающие по действие гипотезы правовой нормы, дозволяющей такой перевод, рассмотрение которых необходимо для принятия удовлетворительного решения по ходатайству. Текст ходатайства содержит лишь цель перевода, описание земельных участков, подлежащих переводу, а текст пояснительной записки содержит перечень нормативно-правовых актов, использованных в процессе подготовки материалов для Ходатайства, наименование лица, осуществившего подготовку этих материалов, а также подробный перечень земельных участков (их кадастровых номеров и площадей), подлежащих переводу. Указанная информация не может выступать в качестве обоснования перевода, так не объясняет и не оправдывает его необходимость;

2. согласно подпункту «б» пункта 5 Постановления Правительства № 48 в ходатайстве должны быть указаны категории земель, из которой и в которую планируется осуществить перевод. Однако в рассматриваемом ходатайстве указана лишь категория, в которую планируется осуществить перевод, — категория земель промышленности, энергетики, транспорта, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и иного специального назначения. Категория же, в которой земли лесного фонда находились, не указывается. Таким образом, поскольку в ходатайстве нет указания на то, что земли заняты защитными лесами, не приводится и обоснование отсутствия других вариантов возможного размещения объектов государственного или муниципального значения;

3. в акте выбора лесного участка от 3 июля 2007 года №03-227, приложенного заявителем к Ходатайству просто отсутствуют альтернативные варианты выбора: в графах «вариант 2» и «вариант 3» стоит значение «нет», несмотря на то, что альтернативные варианты размещения объекта имелись до подачи Ходатайства, и ФГУ «Дороги России» было о них известно. Так, в обсуждаемом ниже распоряжении Главы Химкинского района Московской области было как минимум три варианта размещения Трассы.

Указанные выше недостатки Ходатайства, при кажущейся незначительности, не позволяют признать его достаточно обоснованным для принятия Распоряжения. Рассмотренное Ходатайство не является, по существу, ходатайством о переводе земель лесного фонда категории защитных лесов в иные категории. Оно содержит информацию о юридических фактах, удовлетворяющих только одно из двух обязательных элементов гипотезы правовой нормы: необходимость размещения объектов государственного или муниципального значения, сведения о наличии или отсутствии иных вариантов размещения такого объекта отсутствуют. В результате, не оспаривая позицию Верховного Суда по вопросу законности принятия Распоряжения, Центр ТИ-Р приводит аргументы того, что вопрос о наличии иных вариантов размещения Трассы, их утверждения или отклонения, в процессе принятия Распоряжения уполномоченными на то органами не рассматривался.

Далее, в январе 2010 года компания-подрядчик разместила на своем сайте дополнительные материалы, призванные обосновать невозможность размещения Трассы иным образом, а именно «Экологическая и социальная оценка. Дополнительный экологический и социальный анализ альтернативных вариантов проектируемой автодороги», выполненный ООО "Северо-Западная концессионная компания»
, на данный момент это наиболее полный и самый поздний документ, мотивирующий возможность перевода земель. 
Не обладая достаточными познаниями для того, чтобы оспорить или поставить под сомнение доводы и аргументы, представленные в «Экологической и социальной оценке», Центр ТИ-Р обращается к Заключению независимой экспертизы этого документа, проведенной Благотворительным Фондом «Центр Защиты Дикой Природы», утвержденному приказом Генерального директора №2502/10-1 от 25 февраля 2010 года
. Экспертная комиссия, состоящая из девяти членов, в числе которых – член-корреспондент РАН, научный руководитель НИИ Транспорта, координатор лесной программы Центра охраны дикой природы и прочие компетентные в вопросах транспорта и природных ресурсов эксперты, провела исчерпывающий анализ данного документа и пришла к следующим выводам:

1. документ содержит признаки манипуляции данными. В нем используются сомнительные или заведомо неверные постулаты в качестве исходных предпосылок. Ряд фактов, существенных для анализа, игнорируется. В документе содержатся явные ошибки;

2. из возможных альтернативных вариантов размещения дороги в обход Химкинского лесопарка не рассмотрено по существу ни одного. В документе лишь констатируется, что никакого технико-экономического анализа так и не было проведено;

3. ошибки и искажения информации в документе носят систематический характер;

4. в документе игнорируется ряд важнейших аспектов, без которых экологический и социальный анализ выбора варианта прокладки трассы не может быть полным;

5. неверным подходом является попытка рассмотреть решение участком 15-58 транспортной проблемы отдельно от проекта "Северная рокада" (участок 0-15 км, проходящий по территории Москвы);

6. не рассматривается влияние нынешнего варианта прокладки трассы на здоровье жителей мкр. Левобережный;

7. в документе не дается удовлетворительного ответа на вопрос, каким образом вариант, обладающий столько очевидными недостатками, был принят в качестве основного и т.д.

Центр ТИ-Р, рассмотрев материалы данного Заключения, склонен считать методику проведения исследования, позволяющей получить достоверные сведения, а полученные выводы — обоснованными и логическими корректными. Центр ТИ-Р считает, что по указанным выше основаниям, рассматриваемое в данном исследовании Распоряжение не может быть признано полностью обоснованным и исчерпывающе удовлетворяющим требованиям нормы статьи 11 Федерального закона №172-ФЗ. Из представленных материалов видно, что не все вопросы, необходимые для существующего содержания Распоряжения были рассмотрены в процессе его принятия.

Далее, Центру ТИ-Р следовало установить степень соблюдения принципа законности в процессе принятия Распоряжения, а также наличие нарушений законодательства, позволяющих выявить признаки реализации потенциальной коррупционной составляющей в рамках процесса принятия Распоряжения и процессов, непосредственно предшествующих ему.

Центр ТИ-Р, не проводя всеобъемлющего правового анализа  рассматриваемого вопроса, установил наличие фактов нарушения закона, которые он считает достаточными для усмотрения признаков наличия потенциальной коррупционной составляющей.

Во-первых, Центр ТИ-Р установил, что приложенный к Ходатайству ФГУ «Дороги России» Акт выбора лесного участка от 3 июля 2007 года №03-227 за подписью руководителя Агентства лесного хозяйства по Московской области и г. Москва С.А. Сопина визуально и по содержанию не соответствует копии Акта выбора лесного участка от 3 июля 2007 года № 03-227, представленным Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору в качестве доказательства в деле № 2-2344-07, рассмотренном Таганским районным судом г. Москвы, по иску Наумочевой С.А., Абрамова Д.Л. и др. о признании недействующим решения об утверждении положительного заключения государственной экологической экспертизы материалов «Обоснование инвестиций в строительство скоростной автомобильной магистрали Москва – Санкт-Петербург на участке 15-58 км» (листы 280-282, 284). В частности, кроме прочих расхождений, в указанных документах различается категория земель, к которым относится выбранный участок, так в копии Акта, представленного Ростехнадзором, участок относится к Защитным лесам категории «Леса, выполняющие функции защиты природных и иных объектов» (1 и 2 пояс зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения), а в копии Акта, приложенного ФГУ «Дороги России» к Ходатайству, указано, что участок относится к Защитным лесам категории «Леса, выполняющие функции защиты природных и иных объектов» (зеленые зоны, лесопарки). Как уже было сказано, на самом деле рассматриваемые участки относятся к Защитным лесам, категории «Леса, выполняющие функции защиты природных и иных объектов» (зеленые зоны, лесопарки), однако важен факт того, что к ходатайству прилагался документ, официальные копии которого существенно расходятся и визуально и по содержанию. 
В связи с этим, Центр ТИ-Р считает, что выявленный факт наличия двух документов с одинаковыми реквизитами, имеющих различное содержание по существенным вопросам, должен стать предметом проведения проверки со стороны правоохранительных органов по вопросу наличия в действиях ответственных лиц признаков составов правонарушения, и в связи с этим, Центр ТИ-Р не может оценить вышеуказанные акты как принятые законным путем, а процедуру принятия решения — как соответствующую требованиям законности.

Во-вторых, Центр ТИ-Р установил, что 5 апреля 2005 года было принято распоряжение главы Химкинского района Московской области №367-Р о предварительном размещении трассы автомобильной дороги М-10 «Россия» Москва-Санкт-Петербург по территории г. Химки за подписью главы района Стрельченко В.В. с Актом выбора земельного участка от 15 марта 2005 года, за подписью председателя комиссии, зам. главы администрации района по строительству, архитектуре и землепользованию Позднева Д.А. 

В соответствии со статьей 47 действовавшего в 2005 и 2006 годах Лесного кодекса РФ от 29 января 1997 г. N 22-ФЗ разрешение о проведении в лесном фонде первой категории строительных работ, прокладки коммуникаций и выполнения иных работ, не связанных с ведением лесного хозяйства, если для этого не требуется перевода лесных земель в нелесные земли или перевода земель лесного фонда в земли других категорий, относится к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Следовательно глава муниципального образования, которым является городской округ Химки (бывший Химкинский район Московской области) не может принимать подобных решений. К тому же согласно пункту 2 Положения о составе и порядке подготовки документации о переводе земель лесного фонда в земли иных (других) категорий, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 25 октября 2004 г. № 579, акт выбора земельного участка лесного фонда утверждается решением территориального органа Федерального агентства лесного хозяйства в субъекте РФ, следовательно, глава муниципального органа не уполномочен утверждать подобные акты, а заместитель главы администрации района не был вправе председательствовать в комиссии по выбору земельного участка лесного фонда. 

Указанный акт был отменен 18 декабря 2008 года Постановлением Главы городского округа №1695, однако важным является тот факт, что была попытка оформить начало строительства Трассы незаконным образом.

Тем самым, установив неполное соответствие принципу законности в процессе подачи и рассмотрения Ходатайства, а также тот факт, что до принятия Распоряжения, были попытки достижения цели, которую оно преследует, незаконным образом, Центр ТИ-Р заключает, что в процессе принятия Распоряжения выявлены признаки нарушения действующего законодательства.

Далее, Центру ТИ-Р следовало установить наличие конфликта интересов у должностных лиц, вовлеченных в принятие решения и процессы, напрямую ему предшествующие. Центр ТИ-Р не утверждает, что именно устанавливаемые конфликты стали причиной принятия решения, не заявляет о факте существования соглашения, формального или неформального между лицами, участвующими в принятии решения и лицами, получающими от него выгоду. Центр ТИ-Р не вторгается в частную жизнь, в личную и семейную тайну рассматриваемых должностных лиц и используют исключительно источники, содержащие информацию, доступ к которой не может быть ограничен (новостные публикации, информацию, подлежащую раскрытию в рамках норм Федерального законодательства о государственной гражданской службе и др.).

Рассмотрев сообщения СМИ, информацию, предоставленную официальными информационными ресурсами органов государственной власти, Центр ТИ-Р пришел к выводу, что руководители государственных органов и учреждений, вовлеченных в принятие Распоряжения, могут иметь личную, корпоративную или иную заинтересованность в достижении цели Распоряжения.

Центр ТИ-Р обнаружил, что министр транспорта РФ, Левитин Игорь Евгеньевич, является по должности председателем совета директоров ОАО «Международный аэропорт Шереметьево», избранным решением общего собрания акционеров ОАО «Международный аэропорт Шереметьево» - распоряжение Росимущества от 15 сентября 2004 г. № 372-р, в последствии выдвигался на переизбрание распоряжениями Правительства от 29 января 2005 г. № 95-р, от 30 января 2006 г. № 95-р, от 29 января 2007 г. № 94-р,  от 30 января 2008 г. № 82-р, от 30 января 2009 г. № 82-р, от 29 января 2010 г. № 73-р. Министр транспорта РФ является членом Правительства РФ в соответствии с Федеральным конституционным законом от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации», и принимает участие в коллегиальном принятии решений, в том числе и по принятию актов Правительства РФ в виде постановлений и распоряжений (статья 23). 

К Ходатайству прилагался Протокол общественных обсуждений, однако проект, по которому проходили общественные обсуждения имеет иное название, не строительство Трассы, а «строительство платной скоростной магистрали МКАД-Шереметьево-3». В указанном выше Распоряжении главы Химкинского района указывалось, что строительство автомобильной дороги «решит транспортные проблемы аэропорта Шереметьево, в части быстроты и беспрепятственной доставки пассажиров и грузов». Заместитель министра транспорта Мишарин А.С., исполняя его обязанности, неоднократно высказывался за строительство Трассы, как в официальных ответах на запросы (письмо Минтранс от 28 марта 2008 г. №АМ-4/2182), так и в средствах массовой информации
. В соответствии с Распоряжением Правительства РФ от 24 апреля 2007 г. № 511-р «О заключении концессионного соглашения в отношении автомобильной магистрали "Скоростная автомобильная магистраль Москва — Санкт-Петербург на участке 15-й км — 58-й км"» Мишарин А.С. возглавлял конкурсную комиссию по проведению открытого конкурса на право заключения концессионного соглашения в отношении автомобильной магистрали «Скоростная автомобильная магистраль Москва-Санкт-Петербург» на участке 15-й км — 58 км. 

ФГУ «Дороги России» или Дирекция по реализации инвестиционных проектов в дорожном хозяйстве Российской Федерации Федерального дорожного агентства было учреждено Федеральным Дорожным Агентством (Росавтодор), которое в свою очередь является подведомственным Министерству транспорта РФ — Приказ Росавтодора от 19 декабря 2005 г. № 101. Как было указано выше именно ходатайство ФГУ «Дороги России» перед Правительством РФ о переводе земель лесного фонда в категорию земель промышленности и другого специального назначения привело к принятию Распоряжения № 1642-р. При этом, как также уже было указано выше, в к ходатайству прилагается документ обосновывающий строительство трассы МКАД — Шереметьево — 3. Учитывая зависимость ФГУ «Дороги России» от министра транспорта РФ Левитина И.Е. и должность Левитина И.Е. в ОАО «Международный аэропорт Шереметьево» наблюдается конфликт интересов при подаче этого ходатайства. 

Таким образом, как видно из представленных материалов, субъект, участвующий в принятии решения о содержании Распоряжения, имел личную, корпоративную и/или иную заинтересованность (хозяйственного общества) в положительном принятии решения, а субъект, инициировавший процедуру принятия решения находится в административной зависимости от него.

К тому же, в состав комиссии по заключению концессионного соглашения (Распоряжение Правительства РФ от 24 марта 2007 г. № 511-р) входил Шахов Олег Федорович, который в тот момент и до недавнего времени являлся Генеральным директором заявителя по Ходатайству — ФГУ «Дороги России». Согласно Распоряжению Росавтодора от 29 ноября 2006 г. № 606-р «Об утверждении обоснования инвестиций в строительство скоростной автомобильной магистрали Москва — Санкт-Петербург на участке км 15 — км 58» обоснование инвестиций в строительство скоростной автомобильной магистрали Москва — Санкт-Петербург на участке км 15 — км 58 заказчиком ФГУ «Дороги России», возглавляемым Шаховым О.Ф., было поручено ОАО «ГипродорНИИ». После ухода Шахова О.Ф. с поста Генерального Директора ФГУ «Дороги России» в 2009 году, он избирается Генеральным Директором ОАО «ГипродорНИИ» (23.03.09 по материалам ИА INFOLine со ссылкой на материалы компании
). Сейчас ОАО «ГипродорНИИ» ведет дальнейшую изыскательно-проектную деятельность по всем вопросам и участкам строительства трассы Москва — Санкт-Петербург и многих других (Распоряжение Росавтодора от 7 апреля 2008 г. № 128-р, Распоряжение Росавтодора от 7 апреля 2008 г. № 127-р, Распоряжение Росавтодора от 19 января 2010 г. № 13-р и проч.). Этот факт также  свидетельствует о наличии заинтересованности в действиях должностных лиц, принимающих решения, и небеспристрастности заключения ОАО «ГипродорНИИ».

Кроме этого, несмотря на то, что во время подачи ходатайства о переводе земель генеральным директором ФГУ «Дороги России» являлся уже Кельбах С. В., акт выбора лесного участка составлялся еще в период пребывания Шахова О. Ф. на должности генерального директора ФГУ «Дороги России». Поскольку Шахов О. Ф. по должности являлся заявителем по акту выбора лесного участка, можно сделать вывод о том, что он принимал активное участие в процессе перевода земель.

Исходя из указанной выше информации Центр ТИ-Р усматривает в процессе принятия Распоряжения признаки личной, корпоративной и (или) иной заинтересованности должностных лиц, в нем участвующих.

Далее, для того, чтобы отделить решение, принимаемое в интересах и на благо общества от решения, принимаемого по иным мотивам, Центру ТИ-Р предстояло выяснить насколько решение было согласовано с мнением общественности, компетентных и заинтересованных общественных и государственных органов.

После изучения соответствующих материалов Центр ТИ-Р заключает, что при принятии решения не учитывалось общественное мнение, а также мнение компетентных государственных и иных экспертных органов. Многократно они давали отрицательные заключения и оценки проекта строительства Трассы, а также выражали категорические протесты против строительства. В частности, органы представительной власти, а также органы государственного надзора в сфере природных, земельных и лесных ресурсов имеют следующее мнение по вопросу принятия решения:

1. 16 июля 2008 года Московская городская Дума направила Председателю Правительства РФ обращение о недопустимости строительства дороги на территории Химкинского лесопарка. В этом документе Мосгордума подчеркивает, что существуют альтернативные варианты строительства дороги, и просит принять решение Правительства РФ о присвоении Химкинскому лесопарку статуса особо охраняемой природной территории (Обращение к Председателю Правительства РФ В. В. Путину от 16 июля 2008 г. № 8).

2. Неоднократно высказывалось против проекта необоснованно масштабной вырубки Химкинского леса в связи со строительством дороги Минприроды РФ. (Ответ Наумову А. В. от 25 июня 2009 г. № 12-50/8629).

3. Министерство регионального развития РФ называет масштабную вырубку Химкинского леса «недопустимым нарушением прав граждан и законодательства в целом» (Ответ Чернышевой А. Н. от 12 августа 2008 г. № 19885-ДА/02). 

4. Росприроднадзор утверждает, что «реализация проекта строительства указанной автомагистрали… неизбежно приведет к уничтожению значительной площади рекреационного лесного массива Химкинского лесопарка Московской области», и в связи с этим обращается в Генеральную прокуратуру РФ с просьбой «принять меры по недопущению нарушения лесного законодательства при реализации проекта строительства скоростной автомагистрали Москва — Санкт-Петербург на территории Химкинского лесопарка Московской области». (Обращение в Генеральную прокуратуру РФ от 15 сентября 2007 г. № ОМ-93-28/9201). 

5. ГУ «Московское городское управление лесами» считает, что «реализация проекта по данному выбору трассы нанесет ущерб лесному фонду в крупном размере… кроме прямой огромной вырубки лесонасаждений под саму автотрассу… следует учитывать и последующий за этим распад и гибель прилегающих к автомагистрали участков Химкинского леса». Также делается вывод о том, что «деградация насаждений повлечет за собой ухудшение экологической обстановки в данном регионе» и «авторы планировочного решения даже не предприняли попыток максимального сокращения предполагаемого ущерба лесопарку» (Ответ от 20 апреля 2006 г. № 313 на обращение ФГУ «Дороги России»). 

Против строительства Трассы также возражает и заинтересованное население, органы общественности и иные институты гражданского общества:

1. Участники круглого стола в Мосгордуме, прошедшего 10 апреля 2009 г., приняли резолюцию, в которой потребовали «признать порочной практику разработки масштабных проектов строительства общественно значимых объектов регионального масштаба и принятия решений по их реализации без проведения по ним гласных общественных слушаний с участием научных учреждений и общественности», а также решили представить на рассмотрение в Мосгордуму обращение «О недопустимости незаконного перевода земель Химкинского участкового лесничества в земли иных категорий».
2. 3 июня 2009 г. на XVI Московской городской конференции Региональной общественной организации «Союз экологических общественных организаций» было принято обращение к Председателю Правительства РФ, в котором Конференция просила поручить Минтрансу и Росавтодору принять меры по изменению проекта размещения автомагистрали, проведя повторный выбор трассы «по гласной процедуре с участием независимых экспертов и представителей общественности».

3. Более 150000 россиян подписались под обращениями в защиту Химкинского леса к Президенту и Председателю Правительства РФ. Однако эти обращения не дали результата, поскольку были направлены на рассмотрение тем органам, действия которых обжаловались.

Центр ТИ-Р заключает, что Решение, лежащее в основе Распоряжения, не может быть признано принятым в общественных интересах с учетом мнения заинтересованного населения и компетентных государственных органов.

Выводы

Всесторонне, объективно и беспристрастно рассмотрев материалы, достоверность которых была тщательно проверена и не вызывает сомнения, не оспаривая целесообразность принятия решения и необходимость решения транспортных проблем, Центр ТИ-Р считает, что рассматриваемое Решение о переводе земель лесного фонда Истринского и Дмитровского лесничеств в категорию земель специального назначения для строительства автомобильной дороги, содержащееся в Распоряжении Правительства РФ от 5 ноября 2009 г. №1642-р:
· которое было принято в рамках нормы, содержащей коррупциогенные факторы;
· которое не было полностью и исчерпывающе мотивировано;
· в процессе принятия которого были допущены нарушения норм действовавшего законодательства, в том числе попытки достигнуть цели Решения незаконными путями;
· которое не учитывает категорические протесты населения, общественности и компетентных государственных органов;
· в условиях личной заинтересованности лиц, вовлеченных в принятие решения;
содержит в себе определенные признаки реализации коррупционной составляющей, отвечая, таким образом, на поставленный перед ним вопрос положительно.
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