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Предложения по разработке специальных мер борьбы с 
коррупцией на основе зарубежного и отечественного опыта
Коррупция в мире и в Российской Федерации, в частности, приобретает в настоящее время всеохватывающий характер, получив широкое распространение во всех слоях общества и среди всех ветвей власти. При этом, каких-либо законодательных либо специальных межведомственных нормативных актов,  регламентирующих порядок взаимодействия субъектов антикоррупционной деятельности,  до настоящего времени не принято.

Вопросы противодействия коррупции являются наиболее острыми и актуальными не только в правоохранительной деятельности, но и всей общественной жизни России. К основным проблемам борьбы с этим социальным явлением, которые были выявлены ведущими представителями ведомственной науки в ходе рецензирования и обсуждения различных законопроектов о борьбе с коррупцией, следует отнести:

1. Отсутствие самого  понятия  «коррупция», то есть не определен  объект борьбы. 

2. Сужен круг субъектов коррупционных правонарушений. Таким образом, нарушается принцип равенства всех  перед законом и судом, что противоречит статье 19 Конституции РФ. 

3. Не в полной мере представлен перечень субъектов, которые обязаны в соответствии со своими служебными полномочиями вести борьбу с коррупцией (например,  отсутствуют судебные органы; требует дополнительного толкования термин «другие органы государственной власти» и т.п.).

4. Вместо определения мер предупреждения коррупции, определяются компетенция и принципы формирования государственных органов.

Кроме того, не отражены вопросы специального финансового контроля за доходами членов семей должностных лиц.

5. Не указаны пределы осуществления полномочий, то есть не конкретизированы те «отдельные государственные полномочия», которыми наделяются органы местного самоуправления.

6. Требует развернутого толкования в общих положениях термин «аффилированность физических и юридических лиц», имеющий множество толкований, под одним из которых понимается юридическое и физическое лицо, имеющее право распоряжаться 20% акций предприятия и т.п.

27 января 1999 г. Российской Федерацией была подписана Конвенция Совета Европы «Об уголовной ответственности за коррупцию». Несмотря на совпадение ряда основных положений этой Конвенции с нормами Уголовного кодекса РФ различия в подходах к уголовно-правовой борьбе с коррупцией существуют до сих пор и вряд ли могут быть преодолены без внесения существенных изменений в российское уголовное законодательство:

- во-первых, это относится к определению понятий субъектов коррупционных преступлений, содержащихся в ст. 1 Конвенции и примечаниях 1-4 ст. 285 УК РФ (определяемое в Конвенции понятие государственного должностного лица по содержанию шире понятия должностного лица, которое определено в примечании 1 к ст. 285 УК РФ, поскольку последнее не охватывает государственных служащих, не относящихся к числу должностных (обслуживающий и технический персонал органов власти, государственных и муниципальных учреждений  и организаций и т.п.). Из смысла примечания 4 к ст. 285 УК РФ вытекает, что в Российской Федерации государственные служащие, не являющиеся должностными лицами, могут нести уголовную ответственность лишь за коррупционные преступления, предусмотренные ст. 288 УК РФ «Присвоение полномочий должностного лица» (если такое деяние совершено из корыстной или иной личной заинтересованности, связанной с получением какого-либо преимущества для себя или третьих лиц) и ст. 292 УК РФ «Служебный подлог».

В иных коррупционных преступлениях, предусмотренных УК РФ (злоупотребление должностными полномочиями - ст. 285 УК РФ; превышение должностных полномочий - ст. 286 УК РФ (если деяние совершено из корыстной или иной личной заинтересованности, связанной с получением какого-либо преимущества); отказ в предоставлении информации Федеральному Собранию РФ или Счетной палате РФ - ст. 287 УК РФ (при наличии такой же заинтересованности); незаконное участие в предпринимательской деятельности - ст. 289 УК РФ; получение взятки - ст. 290 УК РФ) государственный служащий, не являющийся должностным лицом, может выступать лишь в качестве их организатора, пособника или подстрекателя, но не исполнителя;

- во-вторых, УК РФ не содержит термина «активный подкуп государственного должностного лица» - ст. 2 Конвенции. Частичным правовым эквивалентом его можно считать термин «дача взятки», содержащийся в ст. 291 УК РФ. Вместе с тем, детальный анализ показывает, что термин «дача взятки» значительно уже по содержанию сравниваемого с ним термина, т.к. предметом дачи взятки могут быть лишь деньги, ценные бумаги, иное имущество или выгоды имущественного характера, а не любые преимущества неправомерного характера. Также следует иметь в виду, что обещание дать взятку, относимое ст. 2 Конвенции к коррупционному преступлению, не наказывается как преступление в силу ч. 2 ст. 30 УК РФ,  поскольку может рассматриваться лишь как приготовление к соответствующим действиям.

Необходимо учитывать, что исходя из смысла ст. 291 УК РФ предложение взятки не может быть выражено косвенно, для того, чтобы такие действия могли быть квалифицированы как покушение на дачу взятки. Например, предложение взятки, выраженное словами «будете довольны», «отблагодарю», «не пожалеете» не позволяет сделать однозначного вывода о том, что предлагается вещь или услуга, относящиеся к предмету взятки;

- в-третьих, УК РФ не содержит термина «пассивный подкуп государственных должностных лиц» (ст. 3 Конвенции). Частичным его эквивалентом является термин «получение взятки» ст. 290 УК РФ);

- в-четвертых, понятию активного подкупа в частном секторе (ст. 7 Конвенции) в основе соответствует понятие коммерческого подкупа, предусмотренного ч. 1 и 2 ст. 204 УК РФ, за исключением следующих положений:

а) предметом коммерческого подкупа могут быть не любые преимущества, а лишь деньги, ценные бумаги, иное имущество и услуги имущественного характера;

б) подкупаемыми, согласно ч.1 или 2 ст. 204 УК РФ, могут быть не любые работники предприятий частного сектора, а лишь лица, выполняющие в них управленческие функции (прим. 1 к ст. 201 УК РФ). В месте с тем, субъектами коммерческого подкупа могут быть и лица, выполняющие управленческие функции на государственных предприятиях, а также в общественных и иных негосударственных (в том числе международных) организациях;

в) собственно обещание передать предмет подкупа лицу, выполняющему управленческие функции в коммерческой организации, ненаказуемо как преступление в силу ч. 2 ст. 30 УК РФ, так как может рассматриваться лишь как приготовление к подкупу;

г) в силу ранее указанных обстоятельств применительно к иным формам подкупа, предусмотренным к Конвенции, предложение неправомерного преимущества  лицу, выполняющему управленческие функции в коммерческом секторе, должно носить определенный, а не абстрактный характер.

- в-пятых, подкуп должностных лиц международных организаций (как активный, так и пассивный) – ст. 9 Конвенции, согласно российскому уголовному законодательству, как правило, может рассматриваться лишь как одна из форм коммерческого подкупа (ст. 204 УК РФ), поскольку согласно примечанию 1 к ст. 201 УК РФ, последний может быть совершен в отношении лица или лицом, выполняющие управленческие функции в любой некоммерческой организации, за исключением государственных органов, органов местного самоуправления, государственных или муниципальных учреждений с учетом ранее названных положений;

- в-шестых, в соответствии с российским уголовным законодательством сами по себе дача либо получение взятки или коммерческий подкуп не образуют легализации (отмывания) денежных средств или иного имущества, приобретенных незаконным путем (ст. 174 УК РФ), как это вытекает из положений ст. 13 Конвенции (отмывания доходов от преступлений, связанных с коррупцией). Для того, чтобы соответствующие деяния могли быть квалифицированы и как легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества полученные в виде взятки или предмета коммерческого подкупа необходимо, чтобы с ними была совершена любая финансовая операция или иная сделка либо они были бы использованы для осуществления предпринимательской или иной экономической деятельности;

- в-седьмых, российское законодательство не предусматривает собственно уголовной ответственности юридических лиц в связи с совершением уголовных преступлений, заключающихся в активном подкупе, использовании служебного положения в корыстных целях и отмывании денег, о которых идет речь в ст. 18 Конвенции. Однако согласно ст. 1068 Гражданского кодекса РФ юридическое лицо несет гражданскую (имущественную) ответственность за вред, причиненный его работником при исполнении служебных обязанностей, в том числе за действия, связанные с получением взятки или коммерческим подкупом, вне зависимости от того, был ли взяткополучатель (подкупленный) привлечен к уголовной ответственности или нет. Такая же ответственность возлагается и на органы государственной власти и органы местного самоуправления в случае совершения их должностными лицами коррупционных преступлений (ст. 1069 Гражданского кодекса РФ).

Следует особо отметить, что за получение взятки наполовину снижено наказание, исключено дополнительное эффективное наказание - конфискация имущества (достаточно сравнить санкции основного состава данного преступления по ч. 1 ст. 290 УК РСФСР и ч. 1 ст. 290 УК РФ). Одновременно в санкцию включено альтернативное более мягкое, чем лишение свободы, наказание, а точнее - самое мягкое - штраф, что позволяет взяткополучателю практически официально откупиться от ответственности (чаще всего теми же деньгами, которые он получил от взяткодателей и которые не могут быть теперь конфискованы).

По действующему уголовному законодательству наказание за квалифицированные виды получения взятки предусмотрено в пределах от 3 до 7 лет лишения свободы с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до 3 лет (ч. 2 ст. 290 УК РФ), от 5 до 10 лет лишения свободы с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до 3 лет (ч. 3 ст. 290 УК РФ) и от 7 до 12 лет лишения свободы с конфискацией имущества или без таковой (ч. 4 ст. 290 УК РФ). В этой связи возникает вопрос, почему единственная возможность - конфисковать имущество, нажитое преступным путем - законодателем не используется.

Чтобы противостоять коррупции, нужно прежде всего реформировать всю нынешнюю систему государственной службы, превратив ее в службу гражданскую, где чиновник, получая достойное вознаграждение и социальную защиту от государства, будет работать в интересах граждан и общества, опираясь на Конституцию РФ и законы.

Правовое регулирование должно затрагивать два уровня:

- меры предупреждения коррупции и контроля над ней как за явлением, имеющим экономический, политический, управленческий, правовой, этический аспект;

- меры предупреждения, выявления, доказывания и наказания виновных и их соучастников по конкретным фактам коррупции, а также меры по устранению и возмещению вреда.

Противостоять коррупции можно, но только при условии включения в этот процесс всех заинтересованных сторон - государства, гражданского общества и частного сектора.

Экономика и сфера финансов

Совершенствование механизмов и разумное определение сфер государственного присутствия в экономике, наведение порядка в сфере государственных финансов должно сузить почву, на которой процветает коррупция. В этом плане необходимы:

- переход  к  реальным  и  реализуемым  бюджетам   ликвидирует  ситуацию  дефицита  бюджетных  средств,  при  которой  резко  расширяется  сфера  личного  усмотрения  при  принятии  решений  чиновниками  (кому  давать,  а кому  нет,  кому  раньше,  а  кому  позже);

- обеспечение реализации контрактных прав, прав собственников и  акционеров,  установление прозрачности деятельности предприятий для акционеров (и другие подобные меры), которые дают возможность  предпринимателям  апеллировать  к  закону  и  уменьшают  шанс  появления  поводов  использования  чиновниками  взяток  как  средства  защиты  своих  коммерческих  интересов.

Социальная  сфера

1. Разумная коммерциализация части социальных  (в том числе коммунальных) услуг, введение в этой сфере конкурсов, которые приведут к конкуренции и, соответственно, превратят коррумпированный рынок дефицитных услуг в нормальный рынок услуг.

2. Расширение практики применения современных методов осуществления социальных выплат с помощью электронных средств безналичного оборота уменьшает зависимость граждан от усмотрения чиновников и тем самым ограничивает низовую коррупцию.

3. Делегирование решения части социальных задач институтам гражданского общества (под государственным контролем расходования ресурсов) - одно из самых эффективных средств противодействия низовой коррупции. Общественные организации, получающие по конкурсу и на условиях контракта право на реализацию отдельных государственных функций, более подвержены общественному контролю, менее бюрократизированы. 

Законодательство

Материалы правоохранительных органов, а также проведенные исследования проблем борьбы с коррупцией показывают, что одной из них является несовершенство законодательства, изобилующего противоречиями, двусмысленностями, пробелами, что создает благоприятные условия для использования должностными лицами, принимающими решения, предоставленных им полномочий в личных или групповых интересах, вымогательства и шантажа граждан, для появления нечетких, труднодоступных для понимания  инструкций, создающих дополнительные условия для коррупции.

Особым направлением законодательной работы в целях противодействия коррупции должна быть ревизия действующего законодательства. Совершенствование законодательства никогда не было панацеей в борьбе с коррупцией, однако отсутствие надлежащих законов всегда провоцировало государственных служащих на совершение неблаговидных поступков.  

Федеральный закон «Об основах государственной службы Российской Федерации» от 31 июля 1995 г., помимо других задач, призван противодействовать коррупции в государственном аппарате. По этому закону государственные служащие разделены на 15 разрядов - от высшего до младшего. Все лица, занимающие государственные должности, подразделяются на  категории: «А», «Б», «В».  
 К высшей категории «А» относятся Президент, Председатель Правительства, председатели палат Федерального Собрания, руководители законодательной и исполнительной власти субъектов Федерации, министры, депутаты, судьи и другие (без указания кто именно).  По этому закону руководящие должностные лица категории «А» не состоят на государственной службе, и все ограничения государственной службы на высших должностных лиц не распространяются. Этот закон закрепляет привилегию высших чиновников занимать государственную должность и не состоять при этом на государственной службе, и, следовательно, не нести ответственность за использование служебного положения в корыстных целях и получение взятки.

Необходима практическая реализация конституционного принципа: все равны перед законом и судом (п.1 ст.19 Конституции РФ). Его полная реализация потребует принятия необходимых законов об уточнении депутатского иммунитета, об ответственности должностных лиц категории «А» за нарушения законов и о ликвидации необоснованных привилегий. 

Также следует поставить под контроль переход государственных служащих на должность руководителей коммерческих предприятий, которые были ему подконтрольны или связаны с ним в соответствии с его компетенцией. 

Необходимо законодательно запретить под угрозой уголовного наказания принятие вознаграждения за осуществленные в прошлом действия (бездействия) по должности. В настоящее время многие должностные лица, после выхода в отставку, получают в подарок от юридических или физических лиц ценности - недвижимость, автомобили, деньги, ценные бумаги - в благодарность за действия в пользу дарителей, совершенные в период пребывания на государственной службе. Привлечь такое лицо к ответственности уже не представляется возможным, оно утратило признаки должностного лица, хотя коррумпированность этого экс-чиновника очевидна.

Кроме того, требует законодательного решения вопрос о предоставлении государственными должностными лицами сведений об имущественном положении членов семей. Этот вид контроля за государственными служащими предусмотрен  Международным кодексом поведения государственных должностных лиц. В нашей стране, где широко распространена практика регистрации имущества на родственников должностных лиц, такая норма категорически отвергается.

Проявлениям коррупции в сфере налогообложения  способствует то обстоятельство, что определение объема  налоговых обязанностей и сроков их исполнения зачастую всецело зависит от воли должностных лиц налоговых и финансовых органов, а не определено нормативными актами. Целесообразно в главу 5 Налогового кодекса РФ внести требования ст.11 «Ограничения, связанные с государственной службой» Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации», дополнив их положением о запрете назначения, особенно на руководящие должности, в налоговые органы  ближайших родственников руководителей и бухгалтеров коммерческих предприятий или частных предпринимателей, зависящих от этих сотрудников по роду деятельности. 

Необходимо внести в закон РФ «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» дополнения и изменения, запрещающие оказание адресной спонсорской помощи конкретным организациям. Если, например, РОВД получает «спонсорскую» помощь от какого-либо предпринимателя, имеющего фирму на территории района, его сотрудники могут «не заметить» мелких огрехов, нарушающих закон, в деятельности своего спонсора. В наше тяжелое время, когда без помощи действительно трудно обойтись, может быть, следует при областных управлениях силовых министерств создавать «фонды помощи правоохранительным органам».

В уголовное законодательство так же,  как и в нормы других отраслей права, направленных на борьбу с коррупцией, требуется внести изменения и дополнения, поскольку во многом их неэффективность является следствием коллизий, противоречий, содержащихся в этих нормах. Причем такие коллизии могут возникать как между нормами уголовного законодательства, так и между уголовно-правовыми нормами и нормами иных отраслей законодательства. 

В законодательстве РФ нет четко определенного понятия должностного лица. Необходимо четко и конкретно сформулировать это понятие, чтобы решить вопрос о возможности привлечения к ответственности за правонарушения по службе. Уголовный кодекс РФ резко сузил круг лиц, подлежащих ответственности за взяточничество. Если раньше ответственности за получение взятки подлежал каждый государственный служащий, наделенный соответствующими полномочиями, то теперь данное УК РФ законодательное определение  понятия должностного лица это исключает. 

Поскольку правовые меры борьбы с коррупцией являются наиболее острыми, затрагивающими конституционные права и свободы личности, представляется необходимым установить определенные требования к разработке правовых мер борьбы с коррупцией. Чтобы предотвратить появление правовых актов, прямо или косвенно способствующих совершению коррупционных и иных преступлений, необходимо изменить  процедуру принятия федеральных законов, предусмотрев обязательную криминологическую экспертизу законопроектов при активном участии специалистов различных отраслей права.

Продолжая законотворческую работу по принятию закона «О борьбе с коррупцией», следует включить в него положения, регламентирующие дисциплинарную и административную ответственность за коррупционные нарушения, содержащие исчерпывающий перечень специальных ограничений государственных служащих, необходимо создать систему исполнения положений Федерального  закона  «О  государственной  службе», предусматривающую обязательность подачи государственными служащими деклараций о доходах и их объективную проверку,  а также  продолжить разработку Антикоррупционной программы Правительства Российской Федерации.

Представляется целесообразным в проект Федеральной программы по усилению борьбы с коррупцией и ее предупреждению включить следующие мероприятия:

Законодательные меры
Принять Федеральные законы: «О борьбе с организованной  преступностью», «О борьбе с коррупцией», «Об ответственности  за  незаконные трансфертные операции» и ряд других.

Внести  изменения в Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» с целью разрешения проведения оперативно-розыскных и иных мероприятий в отношении  работников прокуратуры по определению суда.

Определить правовой порядок,  в соответствии с которым отказывается в регистрации в органах исполнительной власти коммерческих и иных предпринимательских структур, лицам, в отношении которых возбуждены уголовные дела,  либо  имеются  иных  достоверные, проверенные данные о их противоправной деятельности.

Привести законодательство Российской Федерации в соответствие с нормативными актами международного права с целью взятия под контроль перемещения иностранных граждан (СНГ и дальнее  зарубежье), создания механизма получения и реализации информации о денежных средствах организованной преступности, сосредоточенных в банках (в т.ч.  иностранных) и принадлежащих участникам преступных сообществ,  в т.ч. об их недвижимом и другом ценном имуществе за рубежом, его ареста, конфискации.

Внести изменения  в КоАП РФ об административной ответственности должностных лиц, зарегистрировавшие такие учреждения, организации и предприятия без надлежащей проверки, если иное не предусмотрено законом.

Законодательно определить перечень лиц,  являющихся субъектами коррупции (представители органов власти, управления, депутаты всех уровней и т.д.).

Проанализировать практику борьбы с должностными преступлениями и на ее основе определить наиболее типичные формы  проявления коррупции.  Разработать механизм претворения в жизнь норм законодательства, в т.ч. нового УК РФ об ответственности физических лиц за коррупцию.

Разработать в  порядке законодательной инициативы нормативную базу и механизм привлечения к уголовной  ответственности  лиц, использующих  для  возврата  кредитов  и исполнения иных долговых обязательств членов организованных групп,  а равно  за выплату  им  денежных  средств,  в том числе за иные услуги.  Это должно расцениваться как соучастие в их  противоправной  деятельности.

В связи с этим рассмотреть возможность введения института  «долговой ямы»,  как крайней,  вынужденной меры,  которая позволит пресечь правонарушения в финансово-кредитной системе и лишит  организованные  преступные  группы возможности «добывания» денежных средств путем возврата кредитов и т.д.

С этой целью внести изменения в ГК и  ГПК РФ об изменении  в  сторону  уменьшения сроков рассмотрения категории таких дел, принятия жестких санкций в отношении виновных лиц (конфискационные меры на личное имущество и близких родственников).

Внести поправку в ст. 26  Федерального закона «О банках и банковской  деятельности» о предоставлении интересующих сведений (кроме того,  что является банковской тайной) оперативным подразделениям ОВД, осуществляющим борьбу с коррупцией. Отработать механизм ответственности руководителей коммерческих банков и иных предпринимательских  структур,  не  выполняющих предъявляемые требования в части предоставления правоохранительным органам интересующей их информации.

Внести ряд изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации.

Так, например, невысокая раскрываемость коррупционных преступлений связана во многом с конструкцией их составов, которые требуют либо получения предмета взятки (или его части), либо причинения существенного вреда (в ст. 285 УК РФ). Для более эффективной борьбы с коррупцией представляется необходимым изменить диспозицию ст.ст. 290, 291 УК РФ.

Ст. 290 УК РФ: «Если должностное лицо получает или соглашается принять какие-либо ценности или блага имущественного или личного характера для себя или другого лица за действия (бездействие), возможные благодаря  занимаемой им должности, а равно за общее покровительство или попустительство по службе …». Сам факт получения благ имущественного характера следует рассматривать как отягчающее обстоятельство при получении взятки.

Ст. 291 УК РФ: «Предложение или обещание предоставления каких-либо ценностей или благ имущественного или личного характера должностному лицу за совершение действий (бездействие), возможных благодаря занимаемой им должности, а равно за общее покровительство или попустительство по службе …». Факт передачи денег и ценностей,  оказания услуг следует рассматривать как отягчающее обстоятельство при даче взятки.

С принятием Федеральных законов «О борьбе с организованной преступностью» и «О борьбе с коррупцией»  предусмотреть  внесение  на рассмотрение Федерального Собрания Российской Федерации предложения о соответствующих изменениях и дополнениях в действующее уголовное,  уголовно-процессуальное, административное и иное законодательство, нормативные акты министерств и ведомств с целью профилактики коррупции.

Разработать проект Федерального закона Российской Федерации, устанавливающий основания и порядок осуществления проверки лиц, претендующих на занятие должностей в федеральных органах представительной, исполнительной и судебной власти России.

Государственная служба

 Профилактика подкупа государственных и муниципальных служащих - одно из наиболее сложных направлений борьбы с преступностью, может проходить по следующим направлениям:

1. Ни один закон не в состоянии работать в обществе, в котором низки нравственные и моральные устои. 

2. Эффективной превентивной мерой против взяточничества и злоупотреблений является детальная регламентация в нормативных документах служебной деятельности чиновника. Перечень запрещенных вариантов поведения государственных и муниципальных служащих должен быть известен каждому.

3. Реализация на деле, а не на словах принципа равенства граждан перед законом. К сожалению, в России до настоящего времени существуют группы лиц, обладающие особым правовым статусом по сравнению с остальными их согражданами. Этому способствует не только «обычное» право, но и закон, представляющий неприкосновенность судьям и депутатам. Хотя законодательно депутатская неприкосновенность распространяется лишь на депутатов Государственной Думы РФ и сенаторов, это право негласно применяется и в отношении депутатов иных уровней.

4. Актуальными остаются такие способы борьбы с коррупцией, как тщательный подбор кадров, конкурсные испытания при выдвижении на руководящую должность, участие коллектива в этом процессе. Эти мероприятия играют значительную роль в процессе борьбы с коррупцией. 

5. Программа борьбы с коррупцией не в последнюю очередь должна содержать перечень гарантий, повышающих престиж государственной службы и ее надежность в глазах общества.

6. Отлаживание механизмов прохождения службы с учетом разграничения юридического статуса профессиональных чиновников и «политических назначенцев». Установление для руководителей в органах исполнительной власти ограничивающих квот на включение в круг своих подчиненных «политических назначенцев» дает полезный эффект. 

7. Усиление роли законов в действиях чиновников неизбежно способствует ограничению коррупции. 

8. Повышение престижа государственной службы. Необходимо избавляться от распространения вредного мифа - «воруют и берут все», создающего дополнительный благоприятный фон для распространения коррупции.
Пути снижения уровня коррупции до состояния подконтрольности государству и обществу следует видеть в:

- упорядочении экономической деятельности и отношений собственности;

- резком ограничении сферы запретительства и чиновничьего усмотрения в экономике и других областях повседневной жизни;

- создании соответствующих правовых и организационно-управленческих механизмов, эффективно работающей судебной системы, способной реально защищать права и интересы граждан;

- обеспечении неотвратимости ответственности за коррупционные правонарушения.

В борьбе с коррупцией ключевое значение имеют:

- подбор и расстановка кадров для государственной службы, их социальная защищенность;

- формирование информационной среды, в которой нет призывов «обогащаться любой ценой»;

- гуманитарное образование и здоровые ценностные ориентации населения страны, начиная со школьной скамьи;

- повышение интеллектуального уровня граждан на основе обеспечения возможности доступа всех социальных групп, каждого человека к образованию и культуре;

- очищение эфира, средств массовой информации от пропаганды криминальной идеологии;

- консолидация усилий государства, политических сил, СМИ и т.д. в работе по искоренению причин и условий, порождающих коррупцию.

Представляется целесообразным во всех структурах исполнительной власти установить денежную квоту, фиксированный уровень фонда заработной платы, выделяемой на содержание чиновников. И пусть министр, губернатор, градоначальник решает: сколько ему иметь заместителей и других служащих. Если соответствующий руководитель хочет иметь умных и работоспособных чиновников, он вынужден будет тщательно подбирать их и иметь оптимальную численность, но с приличной зарплатой, иначе умные просто не пойдут служить. Такие финансовые ограничения могут привести к организации компактного, работоспособного и экономически приемлемого чиновничьего аппарата, его количественной трансформации в качественную.   

Учитывая общезначимый характер проблем противодействия коррупции, было бы целесообразно сформировать под эгидой Совета Безопасности РФ межведомственную рабочую группу для всестороннего и глубокого изучения и анализа всех аспектов мер борьбы с коррупцией и подготовки конкретных предложений законодательного и организационно-управленческого характера. 

Укрепление независимых контрольных структур

Это - одна из важных мер по борьбе с коррупцией. Самый независимый орган в нашей стране - Федеральное Собрание РФ. Пока Конституция РФ ограничивает его контрольные функции. Однако их можно вводить и законодательным путем, но только при одном условии – жесткая процедурная регламентация при осуществлении контрольных функций и наличие законодательных ограничений, как и для государственных служащих. В противном случае сами эти функции могут стать источником коррупции.

Счетная палата - в некотором смысле уникальный орган в системе властных институтов России. Он практически не зависит от Президента РФ и исполнительной власти, поскольку имеет самостоятельное финансирование. Этот орган по праву может считаться вторым по степени независимости от исполнительной власти. 

Целесообразно расширять полномочия Счетной палаты. В частности, можно ввести должность специального контролера за распределением государственных заказов, их конкурсной основой, когда это возможно, и соответствием спецификациям и стандартам, если конкурс невозможен.

Внутренняя политика

1) Уменьшение влияния коррупции на процесс выборов путем:

· увеличения допустимого размера избирательных фондов, приведя его в соответствие с реальными затратами на проведение избирательных кампаний;

· разрешения заблаговременно формировать партийные или избирательные  фонды для сбора взносов граждан;

· разработка и пропаганда «профессиональных кодексов» для политических консультантов, имиджмейкеров и политических технологов (начало этому процессу уже положено и на федеральном, и на региональном уровнях).  

2) Уменьшение влияния коррупции на деятельность законодательных органов путем:

· упрощения процедуры привлечения депутатов к уголовной ответственности;

· придания большей огласке способов и источников финансирования политических организаций и политических акций, что предотвратит пополнение партийных касс с помощью криминала в законодательных органах.

3) Укрепление местного самоуправления. Можно сильно потеснить низовую коррупцию, введя реальную зависимость  системы предоставления основных услуг населению от самого населения через  его влияние на формирование эффективного местного самоуправления.

4) Реформа исполнительной власти:

· получение населением информации о планах, решениях и действиях властей с целью укрепления общественного контроля за властью;

· четкое  разграничение  функций  принятия  решений,  реализации  решений,  контроля, предоставления услуг (сейчас многие правительственные ведомства  совмещают выполнение этих функций); 

· введение персональной ответственности должностных лиц в сфере  распоряжения средствами и имуществом, т.к. коллективная  безответственность  -  замечательный  щит  для  коррупции;

· проведение открытых  конкурсов  на  государственные  заказы  и  закупки;  

· демонополизация и создание конкурентной среды в сфере оказания  государственных  услуг;

· сокращение сферы применения внебюджетных фондов, осуществляющих выплаты  чиновникам.

Сфера уголовного судопроизводства

Что касается имеющейся судебной практики по борьбе с организованной преступностью и тесно связанной с ней коррупцией, то зачастую она девальвирует принцип неотвратимости наказания и снижает его предупредительное значение. Это связано, прежде всего, с нередкими случаями явного несоответствия назначенного судом наказания фактической тяжести совершенного преступления. Известно, какое негативное впечатление произвел на российское общество приговор суда по делу мошенника Андрея Козленка, получившего символическое наказание за то, что опустошил государственную казну на десятки миллионов долларов.

Можно сделать вывод о крайне снисходительном отношении к взяточникам со стороны судебных органов, что вызывает соответствующую реакцию в обществе и зачастую воспринимается как поощрение со стороны государства коррупционеров всех мастей. При такой своеобразной правоприменительной практике едва ли возможно говорить о предупредительном (профилактическом) значении судебных решений вообще, даже при условии реализации принципа неотвратимости наказания.

Разговоры о профилактике преступности при отсутствии реального и понятного для общества справедливого наказания за выявленные и расследованные преступления представляются в значительной степени бессмысленным занятием. Только сочетание предупредительных и репрессивных мер (при условии законности и справедливости применения последних) позволит достичь успеха в борьбе с преступностью вообще и с ее коррупционными проявлениями, в частности.

Как представляется, действенным механизмом, способным препятствовать вынесению судами приговоров, содержащих неоправданно «мягкие» виды наказаний в отношении лиц, совершивших коррупционные преступления, может стать практика официальных обращений на имя полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах с предоставлением подробной информации по указанного рода фактам. Наличие подобного рода информации позволит представителям Президента РФ инициировать в квалификационных коллегиях федеральных судов субъектов Российской Федерации рассмотрение вопроса об уровне профессиональной подготовки конкретного судьи, вынесшего приговор, не соответствующий тяжести совершенного деяния, и (в зависимости от результатов рассмотрения этого вопроса) добиваться вынесения протеста по данному приговору, его отмены и назначения повторного слушания по делу.   

Правоохранительная деятельность

Одной из самых актуальных проблем повышения эффективности оперативно-розыскных мероприятий по выявлению, предупреждению и пресечению  корыстных преступлений  экономической направленности в том числе и коррупционной  деятельности,  является количественное и качественное совершенствование информационной базы. 

Вследствие этого предлагается осуществить организационные меры по созданию и использованию  таких информационных массивов.

Например, естественно, после утверждения общей концепции и определения понятия «коррупция», внесения уточнений и дополнений в УК РФ, определяющих преступления коррупционной направленности, образование, в соответствии с совместным приказом МВД, МФ, МНС, ГТК, ФСБ и др. Межведомственного центра  по противодействию коррупции при МВД России (далее - Центр).

Указанный Межведомственный центр можно отнести к тому органу, который имел бы возможность объединить усилия всех субъектов ОРД в борьбе с коррупционными преступлениями.

Кроме того, работа по взаимодействию в борьбе с коррупцией могла бы  развиваться в рамках Координационного совещания руководителей правоохранительных органов, созданного  во исполнение Указа Президента РФ от 18 апреля 1996 г. № 567, которым утверждено «Положение о координации деятельности  правоохранительных органов в борьбе с преступностью». 

Целесообразно совместным решением субъектов ОРД, осуществляемых мероприятия по борьбе с коррупцией, создать межведомственный банк данных о правонарушениях и правонарушителях. 

В целях создания данного банка  данных для информационного  обеспечения деятельности оперативных подразделений по выявлению, предупреждению и пресечению фактов коррупции в этом массиве должны сосредотачиваться сведения о совершенных конкретными лицами преступлениях и правонарушениях такого характера, о лицах, уволенных с государственной службы по компрометирующим основаниям, а также сведения о фактах и событиях, указывающих на признаки такого поведения. 

Помимо вышеуказанных мероприятий могут быть предложены некоторые выводы и возможности заимствования из зарубежного опыта правоохранительной деятельности в сфере борьбы с коррупцией, которые  заключаются в следующем:

1. Специальные органы по борьбе с организованной преступностью  создаются на основании правовых норм в рамках законодательства, ориентированного на противодействие не только собственно организованной преступности, но и коррупционному поведению как ее разновидности. 

Этими нормами вводится не только понятие организованной преступности, коррупции, формулируются основные правовые подходы, но и установлены полномочия и механизм функционирования оперативных подразделений уполномоченных органов, например, сам факт внедрения агента-провокатора в преступную группу не только не является наказуемым деянием, но даже исключает возможность усмотрения состава преступления в этих действиях уголовной полиции («не считаются провокацией действия, в результате которых лицам, намеревавшимся совершить преступление, предоставляется возможность осуществить свой противоправный замысел» - решение Верховного Суда США). 

2. В отношении специальных органов по борьбе с организованной преступностью действует система ведомственных преимуществ по оперативной работе перед иными подразделениями полиции: 

- наделение особыми «принудительными» полномочиями, позволяющими проводить специальные разбирательства; 

- наличие специального межправительственного комитета, обеспечивающего целевое использование подразделений по борьбе с организованной преступностью и их особые прерогативы; 

- особая система комплектования, исключающая ведомственную разобщенность; 

- наличие федерального статуса, специальной юрисдикции и подчиненности; 

- возложение функций координирующего органа по сбору и анализу оперативной информации на один из полицейских главков.

3. В ряде стран в борьбе с коррупцией в высокой степени реализованы руководящие принципы, касающиеся предупреждения организованной преступности (стандарты и нормы ООН). А именно: 

- привлечение к сотрудничеству СМИ; 

- разработка и внедрение  правовых программ, при которых факт совершения преступлений становится явным (например, банковский вклад свыше 10 тыс. долларов США, внесенный наличными);

- практика конфискации доходов, полученных от преступной деятельности; 

- акцентирование внимания на выявлении каналов обращения денежных средств, установлении надежных барьеров между финансовыми рынками и рынками незаконно приобретенного капитала; 

- наделение правоохранительных органов надлежащими полномочиями в законодательном порядке; 

- создание специализированных межведомственных учреждений, занимающихся исключительно вопросами противодействия организованной преступности и коррупции; 

- отнесение к ведению Секретной службы преступлений и деятельности многопрофильных преступных синдикатов, посягающих на финансовую систему (банковские мошенничества, компьютерные преступления и электронные посягательства на денежные фонды и финансовые программы, отмывание денег - все эти деяния считаются посягающими на национальную безопасность США);

- правовые гарантии дачи правдивых показаний (система обязательств и санкций за уклонение от дачи показаний; введение понятия «враждебного» свидетеля); процедура заключения договоров (агента ФБР, судьи и прокурора с одной стороны и свидетеля с другой стороны); гарантия того, что показания, даваемые свидетелем, не могут служить основанием для его собственного обвинения.

Международная деятельность

Если национальная коррупция обусловлена проявлением более общих проблем конкретной страны, то коррупция, порождаемая международным взаимодействием, связана с несовершенством этого взаимодействия. Поэтому необходимо прилагать усилия, направленные на усовершенствование механизмов взаимодействия, как на уровне РФ, так и на уровне субъектов федерации. Эта работа может осуществляться по следующим направлениям.

Юридические меры:

- сближение основ законодательства в сфере государственного присутствия в экономике;

- заключение соглашений со странами-партнерами по экономическим связям об отказе от коррупции как средства конкуренции вплоть до законодательного закрепления соответствующих принципов;

- введение международных стандартов бухгалтерского учета;

- введение дискриминационных мер для бизнесменов из тех стран, законодательство которых не препятствует использованию взяток.

Полицейские меры:

- налаживание международного информационного обмена (в частности о фирмах, практикующих использование взяток);

- унификация представлений о доказательственной базе в сфере коррупции (это необходимо, например, для аргументации при ходатайствах о выдаче уголовно преследуемых лиц);

- заключение соглашений о взаимной помощи, связанной с выдачей уголовно преследуемых лиц, опросом свидетелей, доступом к банковским счетам и наложением на них ареста.

Партнерская помощь:

- обучение кадров, занятых борьбой с коррупцией;

- помощь в разработке антикоррупционных программ;

- помощь в разработке и реализации пропагандистских мер.

Институты гражданского общества

Необходимо создание максимально благоприятных условий для деятельности негосударственных некоммерческих организаций (общественных, экспертных и пр.), способных взять на себя: а) анализ состояния коррупции в конкретных сферах и регионах; б) мониторинг коррупционных дел; в) развитие современных образовательных антикоррупционных программ.

Одной из прио​ритетных задач в обуздании коррупции является создание общественного мнения, осуждающего совершение правонарушений, свя​занных с использованием служебных полномочий и наносящих ущерб государству и обществу. Для этого необходимы профилактические ме​роприятия, предусматривающие совершенствование системы правового просвещения граждан и ознакомление их с рекомендациями на случай на​рушения их законных прав и интересов со стороны должностных лиц. К этим мерам можно отнести и привлечение населения и общественных организаций к взаимодействию с правоохранительными органами в борьбе с коррупцией. 

С точки зрения права только комплексное использование административной, дисциплинарной, гражданской и уголовной ответственности способно принести ощутимые результаты в сдерживании коррупции. Иначе преодолеть высокий уровень латентности этого явления будет невозможно. 

ВНИИ МВД России

