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                                                      К парламентским слушаниям по теме: 

«О государственной политике и стратегии 

                                           противодействия коррупции»

Аналитический материал о разработанности международного 

законодательства по противодействию коррупции, необходимости 

его имплементации и адаптации к условиям современной России

Коррупция – одна из «вечных» проблем развития человеческого общества. Существуют множество различных взглядов на причины ее возникновения, факторы развития и влияние на разные стороны жизни социума. Коррупция – сложное комплексное явление, в котором выделяются экономические, политические, социальные, моральные и, наконец, собственно правовые аспекты. Коррупция, сущность которой состоит в корыстном использовании в личных или узкогрупповых интересах служебного положения лицами, уполномоченными на выполнение государственных и служебных функций и для этого наделенными соответствующими полномочиями, подрывает эффективность государственного управления и авторитет власти в обществе, оказывает исключительно вредное влияние на различные сферы общественной жизни – экономику, общественную мораль и т.д., в связи с чем социальная опасность деяний, связанных с коррупцией, чрезвычайно велика. 

Очевидно, что для современной России, как и для многих других стран с восточной моделью цивилизации, важнейшей проблемой сегодняшнего дня является не попытка полного искоренения, а ограничение масштабов коррупции. Без решения этой проблемы страна не сможет успешно развиваться по пути прогресса. Во многих документах ООН отмечается, что коррупция мешает стабильному развитию общества, подрывает его безопасность. Она препятствует эффективному управлению и экономическому росту страны, нивелирует ценность демократии. Коррупция в бизнесе устраняет честную конкуренцию, способствует росту монополизации всех сфер экономики.

Понимая всю важность проблемы, ООН разработала и приняла Всемирную программу против коррупции (Global programme against corruption)
, составной частью которой является раздел «Антикоррупционный набор инструментов» (Anti-corruption Tool Kit)
 и «Руководство ООН по антикоррупционной политике» (United Nations Manual On Anti-Corruption Policy)
. Программа предлагает пути развития национальных правовых систем. В «Антикоррупционном наборе инструментов» содержится обзор конкретных мер, принимаемых на международном и национальном уровне по противодействию коррупции.  Многое, из того, что предлагается актуально для современной России.

ООН предлагает каждой стране сформировать институционную основу для борьбы с коррупцией, в том числе для принятия мер правового характера. Всемирная программа ООН предлагает парламентам создавать Независимые национальные антикоррупционные комиссии (independent national anti-corraption commission), которые должны в первую очередь разрабатывать стратегии противодействия коррупции, проекты законов, имеющих антикорруцпионную направленность. Эти комиссии должны включать в себя представителей властных и общественных органов. Конечно, такие комиссии будут работоспособны при условии, что парламент страны независим от исполнительной власти, а не подконтролен ей. Интенсивность работы комиссии увеличится, если в нее будут входить в основном представители от оппозиционных партий, которые заинтересованы погромче заявить о себе и не имеют своих представителей в исполнительных органах власти. Не секрет, что антикоррупционая деятельность является хорошим средством сбора голосов избирателей. Представители правящей партии не заинтересованы в выявлении фактов коррупции в исполнительных органах власти, сформированных из членов этой партии. Они стремятся, как правило, скрыть недостатки в работе государственного аппарата.

Всемирная программа, разработанная ООН предлагает каждой стране принять свою программу противодействия коррупции, которая конечно, должна включать блок вопросов по развитию законодательства антикоррупционного характера. Национальный антикоррупционый комитет России, являющийся общественной организацией, разработал свою Программу противодействия коррупции
. Но государство, так и не придало этой программе официального статуса. Наоборот, за прошедшие годы  о ней забыли. Общественные движения страны не обладают достаточной силой для того, чтобы пролоббировать принятие этой программы и проконтролировать ее реализацию.

Правовой блок антикоррупционных мер включает развитие законодательства различных отраслей права. На первое место ООН ставит не карательные, а превентивные меры. В первую очередь они касаются привлечения сил гражданского общества к борьбе с коррупцией. Обеспечить прозрачность деятельности всех государственных органов помогают независимые от государства средства массовой информации. В последние годы Россия движется по пути восстановления государственного контроля над основными каналами распространения информации. 

Разработанная ООН антикоррупционная программа содержит предложения по развитию служебного права. Целью этих предложений является обеспечение подотчетности (accountability) и прозрачности (transparency) деятельности государственных (муниципальных) органов, организация службы на основе закона. В России, с ее не достаточно развитыми демократическими традициями, предстоит осуществить переход от службы конкретным лицам (президенту, иным начальникам) к службе на благо общества. Правление лиц должно быть заменено господством права (rule of law). Подбор кадров на государственную (муниципальную) службу и продвижение их по карьерной лестнице должно осуществляться через специальные кадровые агентства на основе открытого конкурса, включающего сдачу экзаменов на знание права. Это позволит заменить систему фаворитизма выделением людей по достоинствам (принцип меритократии). Рациональная бюрократия, действующая в развитых странах Запада, модель которой описана М. Вебером
, должна сменить традиционно-патриархальную модель, типичную для восточных цивилизаций.

Антикоррупционная программа предполагает принятие мер по обеспечению контроля за доходами публичных должностных лиц и иных служащих государственных (муниципальных) органов власти. К сожалению, сегодня в России декларирование доходов служащих осуществляется формально
. Дополнительно, необходимо ввести в закон требование декларирования служащими всех получаемых подарков. Следовало бы требовать составления таких деклараций сразу после получения подарка с тем, чтобы легче было проверять, не приводит ли получение подарка к конфликту интересов. 

ООН  в своей программе против коррупции предлагает осуществлять конфискацию имущества и доходов, происхождение которых чиновник не может или не желает объяснить.

Противодействие коррупции натыкается на круговую поруку, которая имеет место в органах власти. Устранить ее поможет принятие норм, требующих от публичных должностных лиц сообщать соответствующим компетентным органам об известных им фактах коррупции, а так же обеспечить защиту их от преследования. В определенных случаях должна соблюдаться конфиденциальность подобных сообщений, а в конкретных – даже государственная защита лиц, оказывающих активное содействие либо сообщивших о факте коррупции.

Организация Объединенных Наций в 1996 году разработала проект «Международного кодекса поведения государственных чиновников» (International Code of Conduct for Public Offitials)
. Кодекс требует от должностных лиц преданности публичным интересам. Между тем, в России сегодня принято подчеркивать холопскую преданности президенту страны. Кодекс требует от чиновников избегать конфликта интересов, не принимать активного участия в политике, отказываться от принятия подарков. Последние выборы показали, что государственный аппарат, как в советские времена, оказывается полностью включенным в политическую деятельность на стороне одной партии.  

ООН настоятельно предлагает ввести нормы, Международного Кодекса поведения, в национальное законодательство. Принимаемые кодексы поведения государственных и муниципальных служащих не должны ограничиваться декларацией принципов беспристрастности, справедливости, честности, усердия, прозрачности, подотчетности в использовании ресурсов организации, как это сделано в «Общих принципах служебного поведения государственных служащих, утвержденных Указом Президента РФ № 885 от 12 августа 2002 года
. В них необходимо зафиксировать конкретные правила поведения служащих. Попытка реализовать данную задача сделана в проекте Федерального закона «Кодекс поведения государственных служащих Российской Федерации»
, внесенного в Государственную Думу рядом депутатов в 2002 году. Этот проект так и не стал законом.

«Антикоррупционный набор инструментов», выработанный ООН, предлагает закрепить в национальном кодексе поведения должностных лиц ясные санкции за нарушение его норм, а так же юридическую ответственность руководителей органов власти и государственных учреждений за не обеспечение исполнения этих норм подчиненными. Опыт России показывает, что вводимые санкции должны быть императивными и иметь административный, а не дисциплинарный характер. Это означает, что расследование фактов правонарушений должны осуществлять специальные правоохранительные органы, а выносить наказания должен суд или какой-то квазисудебный орган, но не сам руководитель учреждения. В связи с этим, актуальным является введение административных судов в России.

Кодексы поведения должны быть приняты для каждой отдельной группы служащих и должностных лиц (членов парламента, членов правительства, гражданских служащих, полиции, работников суда и прокуратуры). Необходимо предусмотреть участие граждан в контроле за исполнением служащими норм кодекса поведения в виде системы подачи жалоб («горячие линии», книги жалоб и предложений). 

Программа ООН обращает внимание на необходимость упрощения процедур принятия административных решений. Эти процедуры должны быть понятны гражданам. Решения должны приниматься на основании ясных критериев. Нормы инструкций, на основании, которых принимаются решения, должны быть доступны гражданам.

Особое внимание в Программе уделяется вопросу открытости принятия бюджетов и возможности общественного контроля за их исполнением. В законодательстве регионов и муниципальных образований необходимо предусмотреть нормы, требующие от представительных органов придавать гласности рассматриваемые ими проекты бюджетов, проводить общественные слушания по этим проектам. 

Важнейшей проблемой хозяйственного законодательства, в соответствие с Программой ООН, является  обеспечение прозрачности распределения государственных и муниципальных заказов. Действующее в России законодательство не выполняет этой задачи. Значительное число заказов распределяется вне конкурса. Проводимые конкурсы часто имеют формальный характер с заранее известным результатом
.

Значительные изменения, в соответствие с международными нормами предстоит произвести в уголовном праве России. Пока оно содержит массу лазеек для ухода от ответственности за коррупционные деяния.

С целью криминализации коррупционных деяний ООН приняла в 1996 году «Декларацию Объединенных наций против коррупции и подкупа в международных коммерческих отношениях» (The United Nations Declaration against Corruption and Bribery in Intrernational Commercial Transactions)
, а в 2000 году «Конвенцию ООН против транснациональной организованной преступности» (The United Nations Convention against Transnational Organized Crime)
.

«Конвенция ООН против транснациональной организованной преступности» под коррупцией понимает получение должностным лицом любого недолжного вознаграждения (any undue advantage). Т.е. предметом взятки могут быть любые блага. Предметом взятки или коммерческого подкупа в соответствии со ст. 204 и 290 УК РФ могут быть только материальные ценности. По российскому законодательству, например, не считается взяткой устройство родственника должностного лица на престижную работу или прием на такую работу самого должностного лица после увольнения со службы. 

Определение коррупции в «Глобальной программе ООН против коррупции» включает в понятие правонарушения даже «обещание и предложение взятки» (to offer, promise). Коммерческий подкуп или дача взятки, в соответствии с УК РФ, являются оконченным преступлением только с момента передачи подкупаемому хотя бы части взятки. 

«Антикоррупционый набор инструментов» предлагает считать подкупом деяние, при котором блага передаются не только самому должностному лицу, но и другим лицам, на которые он укажет. Например, это может быть партия, в которой он состоит или коммерческая организация, в успешной деятельности которой он заинтересован. Российское уголовное законодательство предусматривает ответственность за взятку только в том случае, если взятка дается лично или через посредника самому должностному лицу или лицу, выполняющему управленческие функции в коммерческой или иной организации (ст. 204, 290, 291 УК РФ). Это приводит к безнаказанности деяний, которые заключаются в передаче взятки родственникам должностного лица или организациям, которые он опекает.

В российском уголовном законодательстве отсутствует понятие «публичное должностное лицо и служащий» (public official and employee), которое широко используется в рекомендациях ООН. Аналогом публичного субъекта получения взятки выступают «должностные лица» (Примечание 1 к ст. 285 УК РФ). К ним не относятся управляющие государственных и муниципальных предприятий и учреждений, фактически выполняющие публичные функции. Получение ими взятки подпадает под действие статьи о коммерческом подкупе (ст. 204 УК РФ). Наказание за коммерческий подкуп меньше чем за получение взятки должностным лицом. Таким образом, законодатель не верно трактует объект посягательства и преуменьшает значение преступных деяний фактически публичных должностных лиц.

«Декларация Объединенных наций против коррупции и подкупа в международных коммерческих отношениях» предлагает криминализировать дачу взятки иностранным должностным лицам с целью получения коммерческих выгод на территории других стран. Российское уголовное право не восприняло этого положения. Оно ограничивается защитой таких ценностей, как собственная государственная власть, интересы государственной службы и службы в органах местного самоуправления (Глава 30 и ст. 290 УК РФ), т.е. оно не заботится об охране чистоты международных коммерческих операций и не поддерживает честного порядка управления во всем мире.

Глобальная программа против коррупции ООН рекомендует вводить странам уголовную ответственность компаний, которые «не замечают, что их сотрудники вовлечены в коррупцию, отмывание средств или иные экономические и финансовые преступления». Введение уголовной ответственности юридических лиц позволило бы реализовать требование Резолюции 54/128 Генеральной Ассамблеи ООН, призывающей страны производить конфискацию доходов, полученных от коррупции
. В отличие от ряда развитых стран, в России, юридические лица, организующие подкуп должностных лиц, не привлекаются ни к уголовной, ни к административной ответственности. Безнаказанность приводит к тому, что крупные коммерческие организации содержат целые отделы, призванные осуществлять незаконное лоббирование интересов этих организаций в государственных органах. При изобличении конкретного факта взятки, ответственность несут рядовые исполнители. Коммерческие компании получают от своей коррупционной деятельности огромные доходы. 

Коррупционные преступления не выделяются в уголовном праве России в особую группу, как это делается в «Глобальной программе против коррупции» ООН. В результате невозможно говорить о рецидиве за совершение данного рода деяний, о применении к лицам, совершившим коррупционные проступки, дополнительных поражений в правах. Группа депутатов Государственной Думы в 2001 году внесла проект Федерального Закона «Основы антикоррупционной политики»
, где перечисляются преступления, относящиеся к коррупционным (ст. 14). Но этот проект так и не стал законом.

В российском праве не произведена криминализация ряда коррупционных деяний, которые в международном праве признаются преступными. «Глобальная программа противодействия коррупции» ООН выделяет такое коррупционное преступление как конфликт интересов. Оно заключается в том, что должностное лицо принимает участие в разрешении вопроса, при наличии личной финансовой заинтересованности в определенном его результате. Программа ООН предлагает криминализировать такие деяния должностных лиц и служащих как незаконное получение пособия, льготы или вознаграждения, которые не являются взяткой.

После долгой подготовки, в 2003 году, Организация Объединенных Наций приняла Конвенцию против коррупции
. Конвенция является фактически первым запрещающим коррупцию договором, в котором могут участвовать все государства.

ООН считает, что борьба с коррупцией это обязанность государств и для ее эффективного исполнения необходим, прежде всего, всеобъемлющий и междисциплинарный подход к профилактике коррупции, который не должен сводиться только к мерам уголовного преследования. Конвенция обращает внимание на необходимость создания специализированных государственных органов по борьбе с коррупцией (ст. 6, 36), на  организацию подбора кадров в аппарат государства (ст. 7), на принятие кодексов поведения для служащих и иных должностных лиц (ст. 8), на обеспечение прозрачности и конкуренции при осуществлении государственных закупок и подрядов (ст. 9), на привлечение гражданского общества к борьбе с коррупцией, в первую очередь, через доступ к информации о деятельности государственных органов (ст. 13). Борьба с коррупцией в Конвенции связывается с принятием мер уголовной ответственности за отмывание денег, полученных в результате коррупции (ст. 14, 24), за сокрытие имущества, заведомо полученное в следствие коррупционного акта (ст. 25), за воспрепятствование правосудию, по делам о коррупции (ст. 25). Конвенция предлагает странам-участницам признать в качестве коррупции и криминализировать не только подкуп должностных лиц (ст. 15, 16, 18), но и хищения государственного имущества (ст. 17), злоупотребление должностными лицами служебным положением (ст. 19), незаконное обогащение (ст. 20). Уголовно наказуемым предлагается признавать не только предоставление, но и обещание или предложение какого-либо незаконного преимущества, а так же вымогательство взятки (ст. 15, 16, 18). Государства призывают ввести уголовное наказание за подкуп иностранных публичных должностных лиц и должностных лиц международных публичных организаций (ст. 16). ООН ставит вопрос о введении ответственности юридических лиц за коррупцию (ст. 26). Государствам предлагается принять законодательные меры по защите свидетелей и лиц, сообщающих о фактах коррупции (ст. 32-33), обеспечить возмещение вреда, который получают лица в результате коррупционных деяний (ст. 35).

ООН призывает государства-участники международных отношений к активному сотрудничеству в борьбе с коррупцией, в том числе к оказанию технической помощи в расследовании фактов коррупции и возвращении финансовых средств, полученных в результате коррупционных операций в страны, которым они принадлежат. Регулированию этих отношений посвящена почти половина объема текста Конвенции (Глава 4-6. Ст. 43-62).

Из сказанного видно, что рекомендации ООН по противодействию коррупции могут послужить основой для существенного изменения законодательства России.  Но для этих реформ нужна политическая воля руководства страны и активность гражданского общества. 

Перед современным российским обществом стоит проблема имплементации отечественного антикоррупционного законодательства на основе международно-признанных норм борьбы с этим явлением. Необходимость этого обусловлена рядом причин, к которым можно отнести:

1. Отсутствие в российском законодательстве юридического определения  понятия  коррупции, вследствие чего не определены правовые рамки феномена коррупции как объекта борьбы с ним. 

2. Ограничен круг лиц, признаваемых субъектами ответственности за коррупционное поведение, чем нарушается конституционный принцип равенства всех  перед законом и судом. 

3. Задача борьбы с коррупцией законодательно не определена как обязанность и других институтов государства и общества, помимо правоохранительных органов.

4. Отсутствие специализированных нормативных правовых актов о мерах, которые в действующем российском законодательстве служат определению компетенции и принципов формирования государственных органов.

5. Правовая неурегулированность вопроса специального финансового контроля за доходами членов семей должностных лиц.

6. Неопределенность полномочий органов местного самоуправления по предотвращению коррупционных проявлений. 

Основные направления совершенствования законодательной базы в сфере предупреждения коррупции, устранения ее причин и условий. 

Ввиду обострённой криминальной ситуации в России и той опасности, которую коррупция представляет для российской государственности, назрела очевидная необходимость реформы отечественного антикоррупционного законодательства, обеспечивающей эффективную правовую защиту личности, общества и государства от мздоимства и чиновничьего произвола. В основе такой реформы должна быть бескомпромиссная воля государства и принятие, благодаря её усилию, комплексного закона прямого действия, предназначенного для борьбы с коррупцией. Однако, он будет эффективен при условии его прямого действия, наличия собственного предмета правового регулирования, восполнения существующих пробелов в праве и устранения недостатков, определения комплекса мер борьбы с коррупцией и создания механизма их осуществления.

Особая необходимость и высокая актуальность этой группы законодательных актов продиктована тем, что само по себе ужесточение уголовного наказания коррупционеров не может служить решающим фактором в борьбе с коррупцией. Коррупция обладает исключительной степенью латентности, которая определяется общественным положением субъектов коррупции, интеллектуальными способами ее совершения, и, главное, скрытым и согласительным, двусторонним характером совершения коррупционных действий. Поэтому при простом ужесточении наказания, без сведения к минимуму основных причин коррупции и устранения условий, способствующих ее развитию, коррупционное поведение будет усложняться, видоизменяться, но, в конечном счете, не исчезать, а приобретать новые формы. 

Причины коррупции многообразны, поэтому совокупность мер по предупреждению коррупции также должна носить комплексный характер. К основным направлениям совершенствования законодательной базы предупреждения коррупции можно отнести. 

Во-первых, это развитие экономического законодательства в направлении демонополизации, либерализации и разумного дерегулирования; сокращение государственного вмешательства в экономику; замена, где это возможно и целесообразно, разрешительного принципа при взаимодействии субъектов предпринимательской деятельности и государственных должностных лиц на уведомительный. Законодательное закрепление должны также получить пределы, основания, способы и формы вмешательства государства в экономику и контроля над ней. 

Во-вторых, обеспечение законодательного регулирования структуры федеральных органов исполнительной власти и основных процедур реализации ими государственных функций и оказания государственных услуг (перечень которых также должен быть четко установлен законом). 

В-третьих, реализация и совершенствование законодательного обеспечения государственной гражданской службы. 

В-четвертых, среди направлений совершенствования законодательной базы необходимо упомянуть создание системы административной юстиции, правовое обеспечение реальной возможности обжалования действий чиновников в суде. 

Применение данных мер в совокупности позволит существенно уменьшить возможности для произвольных и коррупционных действий со стороны должностных лиц. 

Но, в конечном счете, определяющим фактором в снижении уровня коррупции должны являться развитые институты гражданского общества, заинтересованные в снижении коррумпированности органов государственной власти и органов местного самоуправления, их должностных лиц и служащих. В связи с этим в перспективе представляется возможным законодательно закрепить ряд дополнительных мер по усилению контроля представителей гражданского общества над чиновниками, информационной «прозрачности» государственной службы. 

В настоящее время наиболее проблемной представляется та сторона законодательной базы, которая касается предупреждения коррупции, устранения ее причин и условий. Здесь в основном существуют лишь законопроекты (о противодействии коррупции, об административных процедурах, кодексе служебного поведения, об административной юстиции и др.). Тем не менее, развитие законодательства по предупреждению коррупции не должно приводить к отказу от совершенствования уголовного и административного законодательства по борьбе с коррупцией. Только комплексное и сбалансированное развитие всей совокупности законодательных актов, направленных на противодействие коррупции, может дать положительный результат в виде снижения уровня коррупции и повышения эффективности борьбы с ней.

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.

Конвенция ООН против коррупции нуждается в подкреплении  предусматриваемых ею мер тщательно продуманным механизмом контроля за ее применением и мониторинга результатов ее реализации во внутреннем  праве государств. 

Конвенция ООН против коррупции стала бы основой универсального  консенсуса о неприемлемости коррупции в каком бы то ни было её  проявлении и обеспечила бы поддержку всемирному антикоррупционному  движению. Всё должно быть подчинено цели создания атмосферы  нетерпимости к коррупции, соблюдения принципов законности и  справедливости, а также возрождения нравственного человеческого  поведения.

Устранение пробелов в праве

Очевидно, что Россия должна прекратить дистанцироваться от международного сообщества и внедрить в свое законодательство все предложения, направленные на противодействие коррупции, выработанные в мире. В первую очередь необходимо ратифицировать и осуществить имплиментацию в своем законодательстве норм Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности против коррупции, Гражданско-правовой конвенции о коррупции. Значительный удар по коррупции в хозяйственной сфере мог бы быть нанесен присоединением России к Конвенции Организации экономического сотрудничества и развития о борьбе с подкупом иностранных должностных лиц в международных коммерческих отношениях. Это позволило бы России объединить ее усилия по расследованию фактов коррупции на высшем уровне с развитыми странами мира. Было бы полезным для России присоединение к программам, разрабатываемым Группой государств против коррупции (ГРЕКО)
. Необходимо принять законы об «Основах антикоррупционной политики», который должен ввести понятие коррупции, определив тем самым предмет воздействия. Закон должен сформулировать цели, задачи, принципы и методы противодействия коррупции. Прозрачность деятельности государственного аппарата должна быть обеспечена законом «О свободе доступа граждан к информации». Поставить под общественный и государственный контроль процесс лоббирования отдельными группами граждан своих интересов в представительных органах должен закон «О лоббировании»
.

Задачи развития системы права в целом

Преодоление неопределенности, противоречивости норм права, позволяющих правоприменителям творить произвол возможно при активной деятельности законодателя. Комитеты по законодательству или иные специальные комитеты представительных органов должны наладить связь с обществом, организовать систематическое поступление от граждан и юридических лиц замечаний о качестве действующего законодательства с тем, чтобы оперативно вносить в него поправки. Может быть, следует официально признать судебные решения, принимаемых верховными судами источником права, при условии, возможности отмены их действия законодателем. Необходимо принять закон о независимой правовой экспертизе проектов нормативных актов. Одним из видов экспертизы должна стать криминологическая экспертиза проектов нормативных актов на их коррупциогенность. 

Ослабление давления государственного аппарата на общество возможно путем расширения предмета регулирования частного права и ограничение предмета регулирования публичного права. Антикоррупционное значение имеют нормы сокращающие налоговое бремя населения, уменьшающие расходы государства, ограничивающие государственное вмешательство в экономику путем квотирования, лицензирования, сертификации, распределения кредитов, предоставления льгот, осуществления контроля за хозяйственной деятельностью. Чем меньшую долю валового внутреннего продукта государство будет отнимать у общества и распределять через свои структуры, тем уже будет коррупциогенная зона. 

Развитие отдельных отраслей права и правовых институтов

Решение основных вопросов установления неблагоприятного для коррупции юридического климата связано с изменениями в нормах конституционного права. Все международные программы по противодействию коррупции говорят о необходимости обеспечения прозрачности деятельности публичных органов власти. Статья 24 Конституции РФ должна быть дополнена частью третьей, в которой необходимо закрепить обязанность органов государственной власти и местного самоуправления, публичных должностных лиц предоставлять каждому возможность ознакомления с общественно-значимой информацией имеющейся в их распоряжении, если она не отнесена справедливым законом к роду информации ограниченного распространения. Конституция должна обеспечить парламентский контроль за всеми органами исполнительной власти, включая президентские структуры. Представительные органы должны иметь право создавать специальные комиссии для рассмотрения фактов коррупции высших должностных лиц и фактов халатного их отношения к коррупции в подчиненных органах. Предложение об усилении парламентского контроля за исполнительными органами, внесенное в Программе Национального антикоррупционного комитета России, заслуживает всяческой поддержки. Этот контроль является основой системы парламентаризма
.

Международные программы и отечественные исследователи указывают на важность для России обеспечения прозрачности бюджетных процессов. Законы о бюджете должны приниматься гласно. Проекты бюджетов необходимо публиковать в печати и назначать по ним обязательные общественные слушания, общественные экспертизы. Под общественный контроль должно быть взято исполнение бюджета. Для анализа финансовой деятельности государственных органов предлагается привлекать независимые аудиторские фирмы (Принцип 11 Резолюции Комитета министров Совета Европы № 24 (97)).

Несмотря на совпадение ряда основных положений Конвенций 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.

1. Это, прежде всего, относится к определеням понятия субъекта коррупционных преступлений, содержащихся в ст. 2 Конвенции ООН и в примечаниях 1-4 ст. 285 УК РФ. Определяемое в международных Конвенциях понятие публичного должностного лица по содержанию шире понятия должностного лица, предусмотренного в примечании 1 к ст. 285 УК РФ, поскольку последнее не охватывает 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;

2.  Российское уголовное законодательство не содержит термина «активный подкуп государственного должностного лица». 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, т.к. предметом дачи взятки могут быть лишь деньги, ценные бумаги, иное имущество или выгоды имущественного характера, а не любые преимущества неправомерного характера.

3. Обещание дать взятку, относимое ст.ст. 15,16,18 Конвенции ООН и статьями других рассматриваемых Конвенций к коррупционному преступлению, само по себе не образует основания уголовной ответственности по российскому законодательству, поскольку не содержит признаков приготовления к преступлению, предусмотренному ч.2 ст.30 УК РФ. Исходя из смысла ст. 291 УК РФ, предложение взятки может быть квалифицировано как приготовление к даче взятки, когда оно выражено как намерение передать должностному лицу то, что признается предметом взятки при согласии этого лица на его получение. Такая ситуация характеризуется уже не обещанием, а сговором на дачу-получение взятки, что может служить основанием уголовной ответственности лишь  в случаях сговора на совершение этих преступлений при отягчающих или особо отягчающих обстоятельствах. 

4. УК РФ не содержит термина «пассивный подкуп государственных должностных лиц». Частичным его эквивалентом является термин «получение взятки» (ст. 290 УК РФ);

5. Используемому в рассматриваемых международно-правовых актах  понятию «активного подкупа в частном секторе» 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). Однако применение ст.204 УК РФ может выходить за рамки частного сектора, т.к. субъектами коммерческого подкупа могут быть и лица, выполняющие управленческие функции на государственных и муниципальных 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, не образует основания уголовной ответственности, т.е. не признаются преступлением в силу ч. 2 ст. 30 УК РФ, так как может рассматриваться лишь как приготовление к подкупу в случаях, когда это имеет характер сговора.

6. Уголовная ответственность за подкуп иностранных должностных лиц и должностных лиц международных организаций (ст.16 Конвенции ООН) специально не оговорена российским законодательством. Представляется, что в определенной степени она может быть реализована путем применения нормы об ответственности за коммерческий подкуп (ст.204 УК РФ), т.к. согласно примечанию 1 к ст.201 УК РФ субъектом ответственности как за пассивный подкуп, т.е. за получение предмета подкупа, может быть лицо, выполняющее управленческие функции в любой некоммерческой организации, за исключением государственных органов, органов местного самоуправления, государственных или муниципальных учреждений. Целесообразно было бы предусмотреть в УК РФ специальную норму об ответственности за такое деяние.

7. Российское законодательство не предусматривает уголовной ответственности юридических лиц в том числе в случаях активного подкупа, злоупотребления влиянием в корыстных целях и отмывания преступных доходов, о которых идет речь в ст. 18 Конвенции СЕ об уголовной ответственности за коррупцию. Принимая во внимание концептуальные основы установления уголовной ответственности за общественно опасные деяния в Российском уголовном праве, следует признать, что имплементация этих международно признанных норм в УК РФ без координального изменения его основных принципов и инструментов в настоящее время не возможна. Однако есть другие виды эффективного правового воздействия на юридических лиц.

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 дачей или получением взятки либо коммерческим подкупом, вне зависимости от того, был ли данный работник 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).

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. Этому должен способствовать принятый закон «О государственной гражданской службе в Российской Федерации».

В рамках административного права следует резко сократить объем функций, выполняемых органами государственного (муниципального) управления, особенно в хозяйственной деятельности. Акцент должен быть сделан на первоочередном выполнении государственным аппаратом задач по охране собственности граждан (юридических лиц) и обеспечении свобод по реализации предпринимательской инициативы. Сокращение функций государственного аппарата позволит сократить его объем и добиться повсеместного конкурсного подбора кадров. В ходе сокращения государственного аппарата возникнет возможность реализовать меры юридической ответственности к коррупционерам.

Коррупционные деяния (не являющиеся преступлениями: получение подарков, занятие предпринимательской деятельностью, использование служебного положения в личных целях, предоставление ложной или искаженной информации о своей деятельности) должны быть переведены из разряда дисциплинарных в разряд административных проступков
. Составы административных коррупционных проступков должностных лиц должны быть конкретизированы и влечь за собой императивную ответственность. Функция по контролю за работой государственных (муниципальных) служащих и расследованию жалоб о совершении коррупционных проступков административного характера должна быть передана специальному административному суду. В США, например, существуют специальные комиссии по этике государственных и муниципальных служащих. Неотвратимость наказания за нарушение установленных правил может быть обеспечена системой специальных административных судов. Таким образом, удастся преодолеть «круговую поруку» внутри административного аппарата. 

Международные стандарты требуют установления мер защиты служащих, которые сообщают в правоохранительные органы об известных им фактах коррупции и подозрениях о совершении коррупционных деяний (Например, ст. 9 Civil Law Convention on Corruption).

Основное внимание в реформе законодательства необходимо уделять нормам служебного права, которые должны не допускать коррупции и позволять увольнять с государственной (муниципальной) службы лиц за коррупционные деяния, не повлекшие существенного нарушения прав и законных интересов граждан или организаций. Высокие нормы социального обеспечения не многочисленного аппарата государственных (муниципальных) органов позволили бы укомплектовать штаты квалифицированными и честными работниками.

Нормы административного права должны обеспечивать всесторонний общественный контроль за деятельностью публичных должностных лиц и органов государственной (муниципальной) власти. Особое внимание во многих программах противодействия коррупции обращается на установление процедур принятия как нормативных, так и правоприменительных решений должностными лицами и властными органами. Эти процедуры должны быть понятны гражданам, осуществляться как можно более открыто. В программе Международного Центра по предотвращению коррупции при ООН (Center for International Crime Prevention) отмечается, что важнейшей целью правового регулирования является обеспечение прозрачности в распределении государственных заказов (Global Programmer against Corruption 1999 года). Это же требует принцип 14 Резолюции Комитета министров Совета Европы № 24 (97). Исследователи и предприниматели говорят о необходимости принятия нового федерального закона «О государственном заказе», обеспечивающем реальное проведение конкурсов при распределении государственных заказов и грантов и исключение решающего влияния при их проведении коррупционных связей
. Важное значение для борьбы с коррупцией при распределении государственных заказов имеет подписание и ратификация Гражданско-правовой конвенции о коррупции Совета Европы (1999 года), которая предусматривает возмещение лицам ущерба, полученного в результате акта коррупции. Гражданско-правовая ответственность возлагается на лиц, виновных в совершении коррупционных актов и на государство (ст. 3-5).

Как уже отмечалось выше, в России необходимо принять закон, обеспечивающий свободный доступ граждан к информации о деятельности органов власти. За образец можно принять порядок доступа граждан к информации в публичных библиотеках. Закон должен обязывать публичных должных лиц составлять подробные отчеты о своей деятельности, достоверность которых подтверждается независимыми контрольными органами. Эти отчеты и все принимаемые органами власти решения должны храниться в одном месте, где они будут доступны для ознакомления с ними. Должны быть созданы реестры издаваемых документов, доступные для ознакомления с ними. Закон должен предусматривать меры административной ответственности за уклонение должностных лиц от учета своей деятельности и сокрытие документов от граждан
. 

Многие международные программы и резолюции международных организаций говорят о необходимости обеспечить свободу средств массовой информации (СМИ). Особые условия России требует введения запрета на учреждение СМИ органами власти, запрета оказывать им финансовую помощь. Всем СМИ необходимо предоставить льготный налоговый режим.

Уголовная ответственность должна быть введена за умышленный обман населения и сокрытие от него общественно-значимой информации. В особой государственной защите нуждаются журналисты.

Основным видом наказания за коррупционные правонарушения, в условиях массовости коррупции, должно быть увольнение с должности с запретом поступать на государственную (муниципальную) службу в течение определенного времени.

На межотраслевом уровне необходимо решать проблемы: обеспечения подконтрольности (прозрачности) государственных и муниципальных органов перед обществом; ответственности их за коррупцию и не принятие необходимых мер против нее; защищенности граждан (юридических лиц) от коррупционных посягательств на их права и интересы со стороны государственных (муниципальных) должностных лиц.

Очевидно, что задача противодействия коррупции с помощью  законодательных мер не сводится к совершенствованию уголовного и служебного  права. Она охватывает развитие почти всей системы права.

Необходимо поддержать идею Национального антикоррупционного  комитета России о выработке законодательных стандартов антикоррупционного  характера по каждой отрасли права. Это позволит через сравнение существующего  законодательства любой страны, региона или муниципального образования с  названными стандартами давать оценку степени благоприятности юридического  климата на этой территории для коррупции.

Продолжая законотворческую работу по принятию закона «О противодействии коррупции», 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, предусматривающих 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 противодействии коррупции», «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. 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.

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

6. 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).

7. 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.

8. 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: «Получение должностным лицом каких-либо ценностей или благ имущественного или личного характера для себя или другого лица, а равно согласие должностного лица на принятие каких-либо ценностей или благ имущественного или личного характера для себя либо другого лица, за действия (бездействие), возможные благодаря  занимаемой им должности, либо 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.

9. С принятием Федеральных законов «О борьбе с организованной преступностью» и «О противодействии коррупции»  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.

10. 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.

В целях совершенствования государственной политики в сфере борьбы с коррупцией, повышения эффективности деятельности правоохранительных органов по выявлению и пресечению нарушений законности во властных и управленческих структурах, целесообразно внести в Уголовный кодекс Российской Федерации дополнения:

- о расширении круга лиц, признаваемых должностными, с тем, чтобы он охватывал всех государственных служащих, наделенных соответствующими полномочиями; о  признании должностными лицами представителей государства в акционерных обществах открытого типа;

- об установлении ответственности за нецелевое использование трансфертов, поступающих из Федерального бюджета для социально значимых выплат, либо за умышленную задержку таких выплат.

11. 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. 

Кроме того, следует поставить под контроль переход государственных служащих на должность руководителей коммерческих предприятий. Во многих странах государственное должностное лицо после увольнения со службы в течение установленного периода должно получить разрешение правительства, прежде чем принять приглашение на работу в частном секторе или начать заниматься коммерческой деятельностью, имеющей отношение к его прежней должности. В России за последние годы сменилось более двух десятков министров экономики, финансов и заместителей Председателя Правительства по экономическим вопросам, большинство из которых буквально на следующий день после увольнения с государственной службы занимали руководящие посты в крупных коммерческих банках, компаниях и концернах, что по сути своей является одной из форм современной коррупции.

Кроме того, требует законодательного решения вопрос о предоставлении государственными должностными лицами сведений об имущественном положении членов семей. Финансовый контроль за доходами и имуществом должностных лиц и их семей существует во всех демократических государствах с развитой экономикой. 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.

Поскольку коррумпированные чиновники скрывают действительные размеры своего состояния, не только записывая его на членов семьи, но и используя иные схемы, позволяющие им при необходимости утверждать, что никакой собственности у них нет, в рамках гражданского  права рассматриваются несколько путей решения данной проблемы: 1) ликвидация системы «доверительного управления» и «дарения», лишение ее юридической силы; 2) объявление имущественных претензий на незаконно приобретенные средства, выдвигаемых одним из супругов, недействительными и основанными на несуществующем «праве собственности».

В связи с изложенным, механизмы борьбы с коррупцией следует развивать не только в уголовно-правовом, но и в гражданско-правовом направлении. 

Одним из условий, способствующих росту коррупционных преступлений, является, по нашему мнению, содержание санкций уголовно-правовых норм, предусматривающих наказание за корыстное использование должностными лицами своего служебного положения при наличии отягчающих обстоятельств.

Представляется, что центр тяжести уголовно-правового воздействия в этих случаях должен быть перенесен на невыгодные для осужденного материальные и служебные последствия.  Целесообразно предусмотреть основания и порядок быстрого и гласного лишения незаконно полученных благ и изъятия имущества, нажитого в результате коррупционного поведения; применение  штрафов, кратных  доходу нарушителя, а не минимальной зарплате;  лишение права работы в определенной сфере или на определенной должности.

Заключение

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. 

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 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.

Рассмотрев выработанные международным сообществом документы,  направленные на борьбу с коррупцией, и критически осмыслив имеющиеся  реалии применительно к уровню коррупции в мире, обоснованным  представляется вывод о дефиците эффективных, практически выполнимых  мер предотвращения коррупционной деятельности. Государства не  стремятся обременять себя международными обязательствами по борьбе с  коррупцией, предпочтительней оказывается прятаться за ширмой  рекомендаций и действовать в согласии с принципом выгодности.  Большинство актов международных организаций, направленных на борьбу  с коррупционными преступлениями, решают лишь отдельные аспекты  проблемы коррупции. Обоснованным представляется вывод о том, что к  настоящему времени глобальная антикоррупционная стратегия находится  в стадии формирования, отсутствует её центральное звено - ядро,  призванное сыграть решающую роль в эффективности всех  международно-правовых средств борьбы с коррупцией. Ключевые моменты,  позволяющие утверждать вышесказанное, заключаются в следующем.

1. Большинство конвенций антикоррупционной направленности  ограничивают своё действие определённым географическим регионом.  Так, например, Совет Европы в Конвенции об уголовной ответственности  за коррупцию создаёт модель гармонизации правовых норм, направленных  как против транснациональной, так и против внутригосударственной  коррупции, в первую очередь с целью создания благоприятных условий  для оказания более эффективной правовой взаимопомощи в достижимых им  географических пределах.

2. Некоторые конвенции затрагивают вопросы борьбы с коррупцией в  конкретном аспекте. Это, в частности, характерно, для Конвенции  ОЭСР, которая уделяет внимание той коррупции, которая  непосредственно относится к экономике. ОЭСР ограничивает поле своей  деятельности борьбой против активной коррупции должностных лиц  иностранных государств и не затрагивает вопросы коррупции частных  лиц.

3. Существующие международно-правовые антикоррупционные акты не  претендуют на значительную унификацию. При этом не требуется достижения единообразия или  внесения изменений в основополагающие принципы правовых систем  Сторон. Документы Совета Европы по тем же вопросам ориентированны  гораздо более в сторону действительной гармонизации или даже  унификации уголовного права между странами со схожей правовой  системой и правовыми стандартами. Функциональный подход,  предусматривающий сравнение, ориентирован на оценку работы системы в  целом, а не отдельных институтов. Поэтому, с точки зрения  функциональной эквивалентности, сравнению должно подвергаться общее  воздействие, производимое правовой системой той или иной страны, а  не отдельные правила.

4. Отсутствует конвенционное закрепление  общепризнанного, общеприемлемого понятия коррупции. В Конвенции  Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию определение  коррупции не приводится вовсе, а Конвенция Совета Европы о  гражданско-правовой ответственности за коррупцию даёт понятие  коррупции с оговоркой: для целей настоящей Конвенции. В Конвенции  ОЭСР устанавливаются приемлемые для законодателя страны-участницы  альтернативные определения коррупции как договора о взяточничестве,  являющемся незаконным, либо как предоставления незаконного  обогащения в обмен на: 1) возможное нарушение обязанностей; или 2)  просто осуществление каких-то действий либо воздержание от их  осуществления при исполнении должностных обязанностей. Определение  коррупции, приведённое в Межамериканской Конвенции ОАГ неопределённо  широко, кроме активного и пассивного подкупа в понятие коррупции  входит и мошенническое использование или укрывательство  собственности, полученной в результате взяточничества, любая форма  участия в нём в форме посредничества или попытки к посредничеству, а  также любые другие действия, которые государства-стороны  согласятся подчинить действию Конвенции. 

5. Требуется единый принцип осуществления государствами своей  юрисдикции в случаях международной коррупции. Ввиду того, что  различные конвенции придерживаются либо принципа территориальности  либо защищают принцип гражданства остаются лазейки между  юрисдикциями различных стран при транснациональной коррупции. ОЭСР  требует в качестве необходимого минимума выдачи преступников,  являющихся гражданами данной страны. Конвенция Совета Европы об  уголовной ответственности за коррупцию предусматривает право  государств-участников воспользоваться предоставленной оговоркой в  отношении предусмотренных правил о юрисдикции. Кроме того, при  решении вопроса о возвращении активов, являющихся доходами от  коррупционных преступлений, возникает коллизия права при  необходимости правового регулирования процедур, преследующих цель  возвращения этих активов в качестве возмещения убытков от коррупции  в гражданско-правовом порядке. Устранить подобную коллизию  необходимо для осуществления процесса правоприменения.

Средство, которое устраняло бы все существующие недостатки  международной антикоррупционной политики, до настоящего времени не  создано. Конвенция ООН против  коррупции сделала фактически первую попытку разумно организовать  усилия государств в этой сфере и гарантировать достижение целей  эффективной глобальной политики борьбы с коррупцией.

Давно назрела необходимость выработать и ввести в действие такой  универсальный международно-правовой документ, препятствующий  развитию и распространению коррупции во всех сферах  жизнедеятельности. Это позволило бы усовершенствовать национальные  антикоррупционные законодательства, поскольку важно, чтобы усилия  подобного рода происходили при поддержке отдельно взятых стран, что  в целом может привести к созданию реально действенного  антикоррупционного механизма.
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