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         юридическая компания
	123242, Российская Федерация

Москва, Большой Предтеченский переулок,
дом 11, офис 105
Тел./факс: + 7 495 255 2475

Тел./факс: + 7 495 255 2409

Е-mail: lconsult@lconsult.ru



ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Настоящее заключение подготовлено компанией "Правовые Консультанты" по запросу "Национальной организации экспертов в области искусства" (НОЭКСИ) о даче правовой оценки допустимости аттестации федеральными органами исполнительной власти Российской Федерации всех экспертов по культурным ценностям в рамках действующего законодательства.

Вопрос: вправе ли федеральные органы исполнительной власти Российской Федерации осуществлять в рамках действующего законодательства аттестацию всех экспертов по культурным ценностям?

Эксперт в области культурных ценностей – это привлеченное для проведения экспертизы лицо, которое обладает специальными познаниями в области культурных ценностей.
Конституция РФ гарантирует каждому право на свободное использование своих способностей в рамках не запрещенной законом деятельности.
Соответственно, право лица, обладающего специальными познаниями в области культурных ценностей, на свободное использование своих способностей гарантируется Конституцией РФ.

В соответствии с частью 3 статьи 55 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только федеральным законом.
Таким образом, ограничение деятельности человека, в том числе, в сфере культурных ценностей, органом государственной власти возможно только при наличии такого полномочия в федеральном законе РФ.

На сегодняшний день в России нет федерального закона, который бы содержал прямое указание на необходимость прохождения аттестации всем лицам, желающим осуществлять деятельность в качестве эксперта по культурным ценностям, и устанавливал для этого соответствующий порядок.

Ограничения в отношении экспертов по культурным ценностям предусмотрены только в случае проведения экспертизы культурных ценностей, заявленных к вывозу, временному ввозу, а также возвращенных после временного вывоза с территории РФ (статьи 16 и 18 Закона РФ "О вывозе и ввозе культурных ценностей" от 15.04.1993г. №4804-1). Названный закон устанавливает, что такую экспертизу осуществляют специалисты, уполномоченные Министерством культуры РФ и Государственной архивной службой России, в соответствии с порядком, утверждаемым Правительством РФ.
Следует также упомянуть Закон РФ "Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации", который предусматривает возможность установления ограничений в отношении экспертов по культурным ценностям при проведении историко-культурной экспертизы объектов культурного наследия. При этом согласно статье 31 названного закона полномочия по установлению порядка проведения экспертизы и требований к определению физических и юридических лиц, которые могут привлекаться в качестве экспертов, делегируются Правительству РФ.
Вместе с тем, несмотря на отсутствие федерального закона, устанавливающего необходимость прохождения аттестации всем экспертам по культурным ценностям, существует федеральный орган исполнительной власти, в полномочия которого входит аттестация экспертов по культурным ценностям. Таким органом является Федеральная служба по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия – Росохранкультура (пункт 5.5 Положения о Росохранкультуре, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 17.07.2004г. №301).

Пределы и порядок выполнения федеральными органами исполнительной власти своих функций определяются Указом Президента РФ от 09.03.2004г. №314 "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" (далее – Указ Президента РФ). 

Росохранкультура является федеральной службой.  В соответствии с пунктом 4 Указа Президента РФ федеральная служба:

- осуществляет функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности;

- в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных законов и других нормативных правовых актов;

- не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ

В соответствии с пунктом 1 Положения о Росохранкультуре, утвержденного как раз Правительством РФ, Росохранкультура является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере массовых коммуникаций и охраны культурного наследия.
При этом в соответствии с пунктом 7 Положения о Росохранкультуре она не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ и постановлениями 
Правительства РФ. На сегодняшний день законодательство РФ в отношении Росохранкультуры не содержит таких указаний.
Таким образом, Росохранкультура при осуществлении своих функций, в том числе, по аттестации экспертов по культурным ценностям, вправе принимать документы, являющиеся индивидуальными правовыми актами, и не вправе принимать нормативные правовые акты.

Выполнение любой функции органом государственной власти осуществляется в порядке, устанавливаемом правовыми актами, которые носят нормативный или ненормативный (индивидуальный) характер в зависимости от характера выполняемой функции. 

Исходя из содержания процедуры аттестации всех экспертов по культурным ценностям, порядок, предусматривающий проведение такой аттестации, может быть установлен только нормативным правовым актом. Это связано с тем, что такой документ будет затрагивать права неопределенного круга лиц и иметь неоднократное применение. 
А именно эти признаки присущи нормативному правовому акту в соответствии с законодательством РФ и практикой его применения.
Данные признаки нормативного правового акта названы, в том числе, в Указе Президента РФ (подпункт а) пункта 2) и Приказе Министерства юстиции РФ от 14.07.1999г. №217 "Об утверждении разъяснений о применении правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации" (пункт 2 раздела I Разъяснений, утвержденных названным Приказом).
В отличие от нормативного правового акта ненормативный (индивидуальный) правовой акт устанавливает обязательное правило поведения для конкретного субъекта и применяется однократно. Примером индивидуального правового акта в области аттестации экспертов по культурным ценностям может являться решение об аттестации конкретного эксперта и выдаче ему аттестата, принятое в соответствии с порядком, установленным нормативным правовым актом.
Таким образом, аттестация всех экспертов по культурным ценностям может осуществляться только в соответствии с порядком, утвержденным нормативным правовым актом. Как было указано выше, Росохранкультура не вправе принимать нормативные правовые акты. Следовательно, на сегодняшний день Росохранкультура не вправе осуществлять аттестацию экспертов по культурным ценностям в связи с отсутствием соответствующего нормативного акта.

Полномочиями по осуществлению нормативно-правового регулирования в установленной сфере деятельности обладают министерства РФ (подпункт а) пункта 3 Указа Президента РФ). В сфере культуры, искусства и историко-культурного наследия таким органом является Министерство культуры и массовых коммуникаций РФ – Министерство культуры РФ (пункт 1 Положения о Министерстве культуры РФ, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 17.06.2004г. №289).

При этом Правительством РФ установлен специальный порядок осуществления федеральными органами исполнительной власти функций в установленной сфере, который определен в "Типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти" (утвержден Постановлением Правительства РФ от 19.01.2005г. №30).
В соответствии с пунктом 2.1 названного регламента под функциями по принятию нормативных правовых актов понимается издание правил поведения, распространяющихся на неопределенный круг лиц, на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов.

При этом пункт 2.4 названного регламента уточняет приведенную норму: при осуществлении правового регулирования в установленной сфере деятельности федеральное министерство не вправе устанавливать ограничения на реализацию прав и свобод граждан, прав и законных интересов коммерческих и некоммерческих организаций, за исключением случаев, когда возможность и условия введения таких ограничений  актами уполномоченных федеральных органов исполнительной власти прямо предусмотрена Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами и издаваемыми на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актами Президента РФ и Правительства РФ.
В пункте 5.2 Положения о Министерстве культуры РФ, предусматривающем перечень нормативных правовых актов, которые министерство вправе принимать самостоятельно, нет указания на возможность принятия нормативного правового акта, предусматривающего аттестацию экспертов по культурным ценностям и устанавливающего порядок такой аттестации. Нет такого прямого указания в других нормативных правовых актах РФ.
Таким образом, Министерство культуры РФ не вправе принимать акты об аттестации экспертов по культурным ценностям, поскольку на сегодняшний день в законодательстве РФ нигде прямо не предусмотрено такое право.
Помимо федеральных органов законодательной власти, принимающих федеральные законы, и министерств РФ в России правом на осуществление нормативно-правового регулирования обладают Президент РФ и Правительство РФ.

В соответствии со статьей 17 ФКЗ "О правительстве РФ" от 17.12.1997г. №2-ФКЗ Правительство РФ обеспечивает государственную поддержку культуры и сохранение как культурного наследия общегосударственного значения, так и культурного наследия народов Российской Федерации.
В соответствии с пунктом 5 статьи 115 Конституции РФ, а также со статьей 23 ФКЗ "О правительстве РФ" Правительство РФ издает нормативные правовые акты в виде постановлений на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ.
Также, в соответствии со статьей 2 ФКЗ "О Правительстве РФ" Правительство РФ осуществляет свою деятельность на основе Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ. А статья 3 ФКЗ 
"О Правительстве РФ" еще раз закрепляет принципы верховенства Конституции РФ, федеральных конституционных законов и федеральных законов.
Анализ данных норм в системном единстве с положениями статей 4 (пункт 2) и
15 (пункт 1) Конституции РФ, которые гарантируют принцип верховенства закона на всей территории России, говорит о том, что Правительство РФ вправе осуществлять нормотворческую деятельность только на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ. Данную позицию подтвердил и Конституционный суд РФ в Постановлении от 06.04.2004г. №7-П, который также указал, что "иное означало бы, что законодатель вправе передать Правительству РФ неопределенные по объему полномочия, а Правительство РФ – реализовать их произвольным образом, чем нарушался бы принцип разделения государственной власти на законодательную, исполнительную и судебную".

Таким образом, Правительство РФ так же, как и Министерство культуры РФ, не вправе вводить ограничения для деятельности в качестве экспертов по культурным ценностям, в том числе, путем проведения аттестации, если на это его не уполномочивает федеральный закон.

Что касается полномочий Президента РФ, то в соответствии со статьей 90 Конституции РФ указы и распоряжения Президента РФ не должны противоречить Конституции РФ и федеральным законам. А как было сказано в начале настоящего заключения, в соответствии с пунктом 3 статьи 55 Конституции РФ, вводить ограничения прав и свобод человека и гражданина можно только путем издания соответствующего федерального закона.

Соответственно, в виду отсутствия такого закона в настоящее время Президент РФ не вправе вводить ограничения для деятельности в качестве экспертов по культурным ценностям, в том числе путем проведения аттестации.
Вывод: в рамках действующего законодательства органы государственной власти не вправе вводить ограничения на право осуществления деятельности в качестве экспертов по культурным ценностям, не вправе принимать нормативные правовые акты, регулирующие проведение такой аттестации и, соответственно, не вправе осуществлять аттестацию всех экспертов по культурным ценностям.
При подготовке настоящего заключения использовались следующие акты федеральных органов власти:

1. Конституция Российской Федерации.

2. ФКЗ "О правительстве Российской Федерации" от 17.12.1997г. №2-ФКЗ

3. Закон РФ "О вывозе и ввозе культурных ценностей" от 15.04.1993г. №4804-1

3. Указ Президента РФ "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" от 09.03.2004г. №314.

4. Постановление Правительства РФ от 19.01.2005г. №30, утверждающее "Типовой регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти".

5. Постановление Правительства РФ от 17.06.2004г. №289, утверждающее Положение О Министерстве культуры и массовых коммуникаций РФ. 

6. Постановление Правительства РФ от 17.06.2004г. №301, утверждающее Положение о Федеральной службе по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия.
7. Приказ Министерства юстиции РФ от 14.07.1999г. №217 "Об утверждении разъяснений о применении правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации".

8. Постановление Конституционного суда от 06.04.2004г. №7-П.

Управляющий партнер
ЗАО "Правовые консультанты"                                                                      М.Э. Марков

Юрист

ЗАО "Правовые консультанты"                                                                 А.В. Лаврухина
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