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Предложения в аналитический обзор

 по правовому регулированию борьбы с коррупцией 

Коррупция в Российской Федерации в настоящее время приобретает всеобъемлющий характер, получив широкое распространение во всех слоях общества и среди всех ветвей власти. Имеющиеся на данный момент весомые источники и основания в совокупности позволяют сделать вывод об особой опасности современной коррупции в России, как реальной угрозы подрыва национальной безопасности страны. 

Проведенные независимые криминологические исследования позволили определить уровень латентности коррупционных преступлений, «тарифы» на отдельные виды коррупционных услуг, степень вовлеченности предпринимателей в коррупционные отношения (по данным различных источников, до 70%), размеры денежных сумм, направляемых на подкуп должностных лиц государственного аппарата, и т.д.

Наиболее целостную картину российской коррупции в настоящее время представил в своем исследовании Региональный общественный фонд «Информатика для демократии» (Фонд «Индем»). Так, по данным президента Фонда Г.А. Сатарова, в России годовой оборот в сфере коррупционных отношений почти равен годовому бюджету страны (37 млрд. долларов США). Общая сумма, выплачиваемая предпринимателями в течение года недобросовестным чиновникам, составляет 33,5 млрд. долларов США. Средний размер взяток в сфере деловой коррупции составляет 30 тысяч рублей, однако он сильно колеблется в зависимости от региональных и городских особенностей. Во взяточничество вовлечены почти все предприниматели, так как бизнес без подношений практически не развивается.

Несмотря на огромные масштабы коррупции в экономической сфере, наиболее распространенной является так называемая «бытовая» коррупция, в которую вовлечено не менее половины активного населения страны и которая касается самых насущных сторон повседневной жизни. Минимальные затраты граждан России на бытовые взятки составляют около 3 млрд. долларов США в год (из них: на медицинские «бесплатные» услуги - 600 млн. долларов США в год; на поступление в ВУЗ, школу - 520  млн. долларов США в год; на улаживание дел с милицией - 465 млн. долларов США в год; на восстановление «справедливости» в суде - 275 млн. долларов США в год; на получение или оформление жилья - 123 млн. долларов США в год). Абсолютными лидерами по степени коррумпированности из 30 охваченных исследованием контролирующих органов являются структурные подразделения МНС России и санэпидемслужба.

Из числа государственных органов, входящих в правоохранительную систему, призванную противостоять коррупции, в качестве наиболее коррумпированного звена эксперты выделяют суды, в особенности арбитражные. По средним размерам взяток на одном из последних мест находятся органы внутренних дел. За свои услуги рядовые сотрудники ОВД берут от 1000 долларов США до 100 рублей. В совокупности в течение года граждане оставляют в карманах милицейских и судебных мздоимцев более 300 млн. долларов США.

В настоящее время одна из наиболее опасных тенденций состоит в вытеснении и подмене милицией криминальных группировок, осуществлявших прикрытие среднего и малого бизнеса (так называемые «крыши»). Так, по оценке экспертов, до 60% выручки от контрабанды поступает не в преступные сообщества, а «работающим» с ними органам власти и правоохранительным структурам. Но самые высокие размеры взяток имеют место на таможенных пунктах, постах и т.д., где даже рядовые таможенники получают от 4000 долларов США и выше.

Как утверждают эксперты, вывоз капиталов в крупных масштабах из страны за рубеж в большинстве случаев осуществляется путем подкупа высших должностных лиц, а это 20-25 млрд. долларов США в год. В Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации в настоящее время сложился фактически легальный рынок коррупционных услуг. Например, стоимость внесения законопроекта на рассмотрение ГосДумой составляет от 250 тысяч до миллиона долларов США.

Насколько верны приведенные данные о масштабах коррупции в России, сказать с полной уверенностью нельзя, однако исследования, проводившиеся другими социологическими центрами, в частности, лабораторией экономической социологии Института социально-экономических проблем народонаселения РАН, подтверждают их.

Внутриведомственные показатели статистического учета анализируемой категории преступлений (данные ГИЦ МВД России) также дают наглядное представление о динамике выявленных преступлений, совершенных  с использованием служебного положения в корыстных целях

	Виды престу-плений
	1997 г.
	1998 г.
	Прирост, %
	1999 г.
	Прирост, %
	2000 г.
	Прирост, %
	2001 г.
	Прирост,

%
	2002 г.
	Прирост,

%

	Всего

(гл.30 УК РФ)
	11771
	12657
	107,5
	14182
	112
	15618
	110,1
	16227
	103,9
	24669
	152,0

	Ст.285
	2486
	2855
	114,8
	3732
	130,7
	4186
	112,2
	3411
	81,5
	3553
	104,2

	Ст.289
	17
	25
	147
	37
	148
	42
	113,5
	350
	833,3
	18
	5,1

	Ст.290
	3557
	3626
	101,9
	4273
	117,8
	4288
	100,3
	4796
	111,8
	4553
	94,9

	Ст.292
	5711
	6171
	108
	6140
	99,5
	7102
	115,7
	7670
	108
	8096
	105,6


Приведенные данные показывают, что сохраняется общая тенденция  роста выявляемых корыстных должностных преступлений.

Коррупция, как система отношений, основанных на противоправной деятельности государственных служащих, ее масштабы и социальные последствия губительны для общества и государства. Коррумпированный государственный аппарат  теряет управляемость и надежность, разлагает власть, тормозит экономические преобразования, переход к цивилизованному рынку.

Оказывая деструктивное влияние на политику и разрушительное на экономику, коррупция в качестве фонового явления, а подчас и непосредственно способствует терроризму и организованной преступности в сфере экономики.

В причинном комплексе расцвета коррупции в России исследователи выделяют три блока причин: политического, экономического и правового характера.

Так, к причинам политического характера могут быть отнесены:

- нечеткая государственная политическая стратегия высшего руководства страны (несовершенство механизма реагирования на проявления коррупции, его дезорганизация, отчужденность власти от народа - все это зачастую относится экспертами к числу ключевых предпосылок расцвета коррупции);

- политическая нестабильность в стране, формирующая чувство неуверенности у государственных служащих, развивающая психологию временщиков;

- упадок нравственности в обществе, его устоявшаяся терпимость к самому существованию коррупции.

Причины экономического характера сводятся к следующему:

- обнищание широкого круга государственных служащих, связанное с ростом общего уровня инфляции, лишения по закону возможности дополнительных доходов помимо положенного содержания;

- предоставление чиновникам целого ряда различных льгот, которые, с одной стороны, затрудняют определение уровня их реальных доходов, а, с другой стороны, делают их уязвимыми перед субъектами, распределяющими эти льготы, при их реальном получении;

- существующее недостаточное материальное и техническое обеспечение государственных служащих (при декларируемом провозглашении их независимости и подчинении их только закону), вынуждающее самостоятельно восполнять указанные пробелы, входя в зависимость от третьих лиц.

Причины правового характера сфокусированы вокруг несовершенства правовой базы, статуса и границ правомочий государственных служащих, неоправданного либерализма в законодательстве и судебной практике по делам о коррупционных преступлениях, особенно в части материальной ответственности, штрафных санкций и т.д.

Приходится констатировать, что противодействие коррупции осуществляется в значительной степени бессистемно, в основном, правовыми средствами правоохранительных органов, ведущих борьбу с преступностью. Меры социального, экономического, организационного плана, специально запрограммированные на решение этих задач, используются крайне редко. В результате причины и условия, порождающие коррупцию, не устраняются.

В России более 40 федеральных министерств и ведомств и свыше 20 контролирующих организаций, но, кроме правоохранительных органов, практически ни одна структура больше не задействована в процессе преодоления коррупции, не занимается пресечением ее на ранней стадии, в самом зародыше. При этом каких-либо законодательных либо специальных межведомственных нормативных правовых 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 во 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. Отсутствует само понятие «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 пояснения в общих положениях термин «аффилированность физических и юридических лиц», имеющий множество толкований, под одним из которых понимается юридическое или физическое лицо, имеющее право распоряжаться 20% акций предприятия и т.п.

Для того, 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.

Профилактика подкупа государственных и муниципальных служащих - одно из наиболее сложных направлений борьбы с коррупционной 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 должностных злоупотреблений является детальная регламентация в нормативных документах служебной деятельности чиновника. Перечень запрещенных форм поведения государственных и муниципальных служащих должен быть известен каждому.

3. Реализация не на словах, а на деле 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, предоставляющий неприкосновенность судьям, депутатам, прокурорам. 

4. Актуальными остаются такие способы профилактики коррупции, 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». Представляется целесообразным во всех структурах исполнительной власти установить денежную квоту, фиксированный уровень фонда заработной платы, выделяемой на содержание чиновников. 

7. Усиление принципа законности 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.

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.

В этой связи 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.  

Правовое регулирование антикоррупционной направленности должно затрагивать два уровня:

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

- меры выявления, пресечения, доказывания и наказания виновных и их соучастников по конкретным фактам коррупционных преступлений, а также меры по устранению негативных последствий и возмещению вреда.

Федеральный закон «Об основах государственной службы Российской Федерации» от 31 июля 1995 г., помимо решения других задач, призван противодействовать коррупции в государственном аппарате. В соответствии с этим законом 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 Российской 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, связанные с государственной службой, 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, получение взятки и т.д.

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

Также следует поставить под контроль переход государственных служащих на должность руководителей коммерческих предприятий, которые ранее были им подконтрольны или связаны с ними в соответствии с их компетенцией. 

Необходимо законодательно запретить под угрозой уголовного наказания принятие вознаграждения за осуществленные в прошлом действия (бездействие) 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 и т.д. - в благодарность за действия в пользу дарителей, совершенные в период пребывания на государственной службе. Привлечь такое лицо к ответственности уже не представляется возможным, поскольку оно утратило признаки должностного лица, хотя коррумпированность этого экс-чиновника очевидна.

Кроме того, требует законодательного решения вопрос о необходимости предоставления государственными должностными лицами сведений об имущественном положении членов их семей. Этот вид контроля за государственными служащими предусмотрен  Международным кодексом поведения государственных должностных лиц. В нашей стране, где в настоящее время 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 обязательств 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 руководителей 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, то взамен сотрудники милиции могут «не заметить» мелких огрехов, нарушающих закон, в деятельности своего спонсора. В наше тяжелое время, когда без помощи действительно трудно обойтись, может быть, в качестве альтернативы 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 права. 

В законодательстве Российской Федерации нет четкого определения понятия должностного лица. Необходимо предельно конкретно сформулировать это понятие, чтобы впредь можно было однозначно решать 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, постольку 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 и содержащие исчерпывающий перечень специальных ограничений для государственных служащих. Кроме того, необходимо разработать систему исполнения законодательных положений, 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:

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

2. 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.

3. Определить правовой порядок,  в соответствии с которым в органах исполнительной власти отказывается в регистрации коммерческим и иным предпринимательским структурам, в отношении которых имеются достоверные данные об их противоправной деятельности, а также физическим лицам, в отношении которых возбуждены уголовные дела.

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

5. Привести законодательство Российской Федерации в соответствие с нормативными актами международного права с целью взятия под контроль перемещения иностранных граждан (из стран СНГ и дальнего зарубежья), 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, с целью его ареста, конфискации.

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

7. 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. УК РФ об ответственности физических лиц за коррупцию.

8. 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 об ответственности 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 преступные сообщества возможности «добывания» денежных средств путем возврата кредитов и т.д.

9. С этой целью внести поправки в ГК и  ГПК РФ об изменении  в  сторону  уменьшения сроков рассмотрения категории таких дел, принятия жестких санкций в отношении виновных лиц (конфискация, налагаемая на личное имущество должника и имущество его близких родственников).

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

11. Внести ряд изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации.

Так, например, невысокая раскрываемость коррупционных преступлений связана во многом с несовершенством конструкции их составов, которые требуют либо получения предмета взятки (или его части), либо причинения существенного вреда (например, 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.

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

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

Очевидно, что противостоять коррупции можно только при условии включения в этот процесс всех заинтересованных сторон - государства, гражданского общества и частного сектора. Антикоррупционные меры должны носить упреждающий характер и стать неотъемлемой частью проектов предлагаемых реформ, законопроектов и т.д. 

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

ВНИИ МВД России

