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Вступительное слово 
начальника ВНИИ МВД России

генерал-майора милиции С. И. Гирько 

Уважаемые участники круглого стола!

Позвольте мне поприветствовать вас в стенах Всероссийского научно-исследовательского института МВД России и поблагодарить за найденную возможность принять участие в заседании круглого стола, посвященного проблемам противодействия коррупции. 

В этой аудитории излишне говорить об остроте и сложности проблемы преодоления коррупции. Выступая на совещании в Кремле, Президент Российской Федерации Дмитрий Анатольевич Медведев подчеркнул, что главная опасность коррупции заключается в том, что она подрывает основной ресурс власти – доверие к ней со стороны граждан. Подрывая доверие к власти, коррупция снижает дееспособность государства и в конечном счете препятствует реализации общественных интересов, свободе личности, разлагает деловую среду, причиняет ущерб сотрудничеству с другими государствами, негативно отражаясь на международном авторитете страны.

В заседании нашего круглого стола наряду с представителями высших законодательных и судебных органов (доктор юридических наук, заместитель председателя Комитета Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации по безопасности Владимир Ильич Колесников; первый заместитель председателя Комитета Государственной Думы Федерального Собрания РФ по делам национальностей Аркадий Георгиевич Баскаев; доктор юридических наук советник Председателя Конституционного Суда РФ Владимир Семенович Овчинский) принимают участие признанные авторитеты в области уголовного права и криминологии (доктор юридических наук, профессор главный научный сотрудник НИИ Академии Генеральной прокуратуры РФ Анатолий Иванович Алексеев; доктор юридических наук, профессор, заведующий сектором уголовного права Института государства и права РАН Сергей Васильевич Максимов и др.), а также известные экономисты (член-корреспондент РАЕН, доктор экономических наук директор Института проблем глобализации Михаил Геннадьевич Делягин), социологи (первый заместитель генерального директора ВЦИОМ Константин Валерьевич Абрамов); политологи (генеральный директор Центра коррупционных исследований инициатив «Трансперенси Интернешнл–Р» Елена Анатольевна Панфилова; старший советник юстиции, Президент фонда «Антимафия» Евгений Николаевич Мысловский, эксперт Регионального общественного фонда «Индем» Сергей Анатольевич Пархоменко).

Сегодня коррупция как явление прочно вошло в жизнь российского общества. Поразительно, но в законодательстве оно отсутствует. В действующем Уголовном кодексе нет даже упоминания о коррупции, хотя в юридическом сообществе общепризнано, что коррупционное поведение выражается в корыстных преступлениях, совершаемых по службе чиновниками различного ранга.

До сих пор нет единства мнений отечественных исследователей и об оценке как коррупционного поведения различных категорий служащих, наделенных управленческими полномочиями, включая муниципальных служащих и служащих в коммерческих организациях. Признавая более высокой опасность коррупции в деятельности должностных лиц, государственных и муниципальных органов и учреждений, полагаю, что нет убедительных оснований не считать коррупционным поведение служащих, наделенных управленческими полномочиями в любой иной сфере.

Формирование путем подкупа линии поведения государственных и муниципальных служащих, не относящихся к категории долж-ностных лиц, или управляющих и служащих коммерческих и иных организаций, в том числе хозяйствующих субъектов, не менее опасно, чем коррупция должностная, поскольку обусловленная подкупом продажность указанных лиц игнорирует какие-либо интересы, кроме собственных. 

На практике это ведет к нарушению принципов хозяйствования, порядка осуществления экономической деятельности, обычаев делового оборота и деловой этики и в конечном итоге оборачивается крупным экономическим ущербом для Российского государства в целом. 

Президент России, оценивая уровень коррупции в стране, отметил, что за 2007 г., по данным официальной статистики, расследовано более 10,5 тыс. уголовных дел. Разумеется, эти показатели не полностью отражают фактические размеры. О высоком уровне  коррупционной преступности свидетельствуют данные средств массовой информации, общественных организаций, политологических и социологических исследований. 

Материалы исследований, проводимых ВНИИ МВД России, научными учреждениями других правоохранительных органов, а также социологические, иные исследования показывают, что одной из главных проблем борьбы с коррупцией является несовершенство законодательства, содержащее противоречия, двусмысленности, пробелы, что создает благоприятные условия для использования лицами, принимающими управленческие решения, предоставленных им полномочий в личных или групповых интересах, вымогательства и шантажа граждан, для появления нечетких, трудно доступных для понимания граждан инструкций, создающих дополнительные условия для коррупции.

Несмотря на то, что Российской Федерацией ратифицированы Конвенция ООН и Конвенция Совета Европы о борьбе с коррупцией, до сих пор не только не приняты, но даже не внесены для рассмотрения предложения  об имплементации международно признанных норм о противодействии коррупции в российское уголовное законодательство.

Как известно, Д.А. Медведев поручил разработать новый национальный план борьбы с коррупцией, включающий в себя законодательные, профилактические и судебно-правовые меры. Очевидно, это план – не национальный проект, который можно завершить к какому-то году. Нужен комплекс мер, а не точечные решения, необходимо принятие комплексных и межотраслевых подходов в  борьбе с коррупцией – и все это на фоне ряда достаточно сложных вопросов, требующих детального обсуждения и принятия окончательного  решения.

Несомненно, что такая масштабная работа предполагает необходимость учета и анализа результатов научных исследований проблемы борьбы с коррупцией, которые были проведены как отечественными, так и зарубежными специалистами и научными коллективами. 

Определенный вклад в изучение вопросов противодействия коррупции внесен ВНИИ МВД России. Одним из приоритетных направлений работы института является исследование проблем борьбы с преступлениями коррупционного характера. Ежегодно в План научно-исследовательской работы ВНИИ включается проведение исследований, направленных на повышение эффективности деятельности ОВД по противодействию проявлениям коррупции в различных сферах государственного и муниципального управления и в отраслях экономики. Значительный объем работы в этом направлении проводится по поручениям Правительства РФ, Государственной Думы ФС РФ, Администрации Президента         и т.д. 

В частности, в течение последних лет по поручению ГД ФС РФ сотрудниками института проводились исследования по имплементации  международно признанных норм и стандартов противодействия коррупции в российское законодательство. По поручению Совета безопасности РФ разрабатывалась методика  экспертных оценок ежегодного объема взяток в денежном исчислении и т.д.

Сотрудники института принимают активное участие в деятельности рабочих групп и комиссий по вопросам противодействия коррупции, в том числе  в рабочей группе по подготовке проекта федерального закона «О противодействии коррупции». Институт активно занимается разработкой предложений по совершенствованию действующего законодательства с целью устранения норм, создающих условия и способствующих распространению коррупционного поведения.

Президент Российской Федерации сказал, что коррупция в России превратилась в системную проблему и мы обязаны противопоставить ей системный ответ.

Полагаю, что результаты работы нашего круглого стола могут стать весомым вкладом в разработку такого системного ответа.

____________

К.  В.  А б р а м о в, 

(ВЦИОМ)
Современное состояние коррупции 

в российском обществе

В ходе исследования мы прежде всего выяснили, как российское общество понимает сам  феномен коррупции, что россияне вкладывают в это понятие и откуда они в большинстве случаев получают информацию по этой проблеме – на основе личного опыта или из средств массовой информации.

Как свидетельствуют результаты проведенного исследования, восприятие феномена коррупции российским общественным мнением в целом неоднозначно. Для большинства россиян понятие «коррупция» имеет достаточно узкий смысл – коррупция практически приравнивается многими россиянами к взятке должностным лицам. Так, почти  половина опрошенных (45%) понимают под этим  «взятки должностным лицам, взяточничество чиновников». Причем, обращает на себя внимание не только достаточно узкое понимание этого явления, но и одностороннее его понимание – коррупция, по мнению большинства, это «когда чиновники берут взятки». Лишь 2% опрошенных дали определение коррупции как двустороннему процессу, отметив, что это – «быстрое решение своих проблем».

Существенно реже под коррупцией понимается  «беззаконие власти» (9%), «злоупотребление своим положением» (5%), «воровство в органах власти» (5%). Довольно редко назывались такие определения, как «слабость, бездействие государства и властей» (2%), «социальная болезнь общества» (3%). 

Основными источниками сведений о проявлениях  коррупции в обществе для подавляющего большинства россиян выступают средства массовой информации. 85% опрошенных отмечают, что получают такого рода информацию в программах и передачах центральных каналов телевидения. Треть опрошенных (32%) – в программах регионального телевидения.  Существенно реже такого рода информацию получают из печатных СМИ: 25% отметили в качестве источника информации  центральные газеты, 12% – региональные газеты. 

Обращает на себя внимание и то, что достаточно многочисленна доля тех россиян, кто непосредственно сталкивался с фактами коррупции при решении собственных проблем (13%) либо знает об этом опыте своего ближайшего окружения (23%). 

В то, что наша страна сможет стать самой привлекательной для жизни, верят 53% респондентов, не верят в это вдвое меньше опрошенных – 28%. Каждый пятый  (19%) затрудняется с прогнозом. Главные помехи на пути превращения России в привлекательную страну – это коррупция, беспредел власти и чиновников (15%); последствия кризиса, когда «все было развалено, разворовано, запущено» (14%). Нередко (по 11%) среди препятствий называют отсутствие порядка и стабильности, отчужденность власти от проблем общества, низкий уровень жизни, нищету.

Проблемой номер один, наиболее остро стоящей перед российскими предпринимателями, сегодня, по их оценке, является дефицит квалифицированных кадров. На него сетует каждый второй (52%) респондент, еще чаще – представители крупного бизнеса, промышленности и строительства (по 57%). Кадровой проблеме уступают претензии к налоговой политике (размеров налоговых ставок, которые респонденты считают слишком высокими, в целом неэффективного налогового администрирования) и распространенность коррупции на всех уровнях власти (42 – 45%). Реже (в 16 – 24% случаях) предприниматели говорят о недостаточной защищенности прав собственности и контрактных прав, неэффективном государственным управлении и судебной системе. Вопросы, связанные с политической ситуацией, ясностью целей и ориентиров развития государства, почти не беспокоят бизнес (7 – 10%).

В числе обстоятельств, которые препятствуют, по мнению предпринимателей, вхождению России в число наиболее развитых стран мира, они указывают прежде всего «неэффективное государственное управление и экономическую политику» (37%). Впрочем, предпринимателям очевидно, что немалый «вклад» в то, что экономика России развивается не так динамично, как могла бы, вносит сам бизнес с его эгоизмом и заинтересованностью лишь в сиюминутной прибыли (31%). «Тройку» основных препятствий на пути вхождения России в число мировых лидеров дополняет коррумпированность власти и бизнеса (33%). Значительное число опрошенных (более 20%) отмечают, что существенное негативное влияние на ход экономического развития страны оказывают неразвитость рыночных институтов, низкая производительность труда, ориентация экономики на сырьевые отрасли, технологическое отставание и «недружественный» по отношению к бизнесу налоговый режим.

Большинство предпринимателей (56%) оценивают уровень коррумпированности отношений бизнеса и власти как высокий. Противоположной точки зрения придерживаются лишь 12%, и 24% считают уровень коррумпированности в этих отношениях средним. 

Наиболее критично настроены представители компаний, работающих в сфере обслуживания, услуг и торговли. Более позитивно ситуацию оценивают предприниматели из сферы промышленности и строительства.
Главные причины широкого распространения коррупции, по мнению предпринимателей, таковы: принуждение бизнеса к коррупционным действиям чиновниками, проще говоря вымогательство (на эту причину указывают 50% предпринимателей), высокая эффективность коррупционных действий по сравнению с законными путями решения проблем (39%), укорененность коррупции как «нормы жизни» в сознании как предпринимателей, так и населения в целом (32%), а также убежденность части предпринимателей в том, что нормы закона в принципе не позволяют вести нормальную предпринимательскую деятельность, и чтобы выжить, бизнес вынужден вступать в коррупционные связи с чиновниками (28%). 

Среди органов власти, как считают бизнесмены, наиболее коррумпированы правоохранительные органы (это точка зрения 43% респондентов), местные органы власти (39%) и территориальные подразделения таких федеральных ведомств, как налоговая инспекция, пожарная инспекция и т.д. (33%). Чем выше уровень органа власти, тем меньше в нем распространена коррупция: региональные органы власти в числе наиболее коррумпированных инстанций назывались заметно реже, чем местные (20 и 39%), а федеральные органы исполнительной власти – реже, чем региональные (11%). Суды также вошли в список коррумпированных органов (18%). Наиболее же свободны от коррупции, на взгляд бизнесменов, федеральные органы законодательной власти (5%).

Малые предприятия чаще становятся участниками и жертвами коррупции в отношениях с представителями местных и региональных органов власти. О высокой коррумпированности местной власти говорили опрошенные представители 45% предприятий малого бизнеса (33% – крупного бизнеса), региональную власть в этом контексте упоминали 24% (при 15% среди представителей крупных компаний). Крупный бизнес реже жалуется на власть местного и регионального уровня, но несколько чаще – на федеральную законодательную власть (7% при 4 – 5% в малом и среднем бизнесе). 

Половина российских любителей футбола (49%) считает, что коррупция достаточно сильно распространена в российском футболе, при этом каждый десятый респондент (12%), интересующийся футболом, отмечает, что степень ее распространенности в этой сфере очень высокая. Четверть опрошенных любителей футбола (27%) говорят о том, что уровень коррупции в российском футболе – средний. Лишь 7% поклонников этой игры указывают на низкий уровень коррупции в футболе либо на ее отсутствие. Около пятой части опрошенных (17%) затруднились определить ее уровень.

Сравнивая уровень распространенности коррупции в российском футболе с показателем распространенности коррупции в российском обществе, стоит отметить, что, по мнению любителей футбола, уровень коррупции в этом виде спорта несколько ниже, чем аналогичный показатель в обществе в целом. Так, две трети респондентов, интересующихся футболом (76%), подчеркивают, что коррупция в той или иной степени распространена в футболе и в то же самое время о том, что коррупция распространена в российском обществе в целом, говорит подавляющее большинство опрошенных (91%).

Достаточно показательными на этом фоне выглядят результаты опроса, согласно которым, относительное большинство опрошенных (43%) основную причину распространения коррупционных явлений в российском обществе усматривают в моральных качествах российских чиновников и бизнесменов, указывая, что главное – это «жадность и аморальность российских чиновников и бизнесменов». 

На втором месте среди причин – институциональная причина: слабость и неэффективность государства, несовершенство законов (35%).

Реже всего причиной распространения коррупции в обществе называют низкий уровень правовой культуры и законопослушания населения. Эту позицию отмечает меньшинство опрошенных – 18%.

Что же касается вопроса о том, кто должен бороться с коррупцией, россияне называют в первую очередь те же правоохранительные органы (40%) и президента (27%), а также «все общество» (37%). Очень мало доверия в этом отношении местным властям (8%), судам (13%), налоговым органам (9%).

Особо следует обратить внимание на то, что население совсем не связывает надежд на успешную борьбу с коррупцией с различного рода специальными органами, которые либо созданы в последнее время, либо создание которых обсуждается, – такими как Национальный антикоррупционный комитет, комитет по финансовому мониторингу, разного рода общественные организации.

____________

А. И.  А л е к с е е в,

доктор юридических наук,

профессор

(Академия Генеральной прокуратуры 

Российской Федерации)

О некоторых вопросах организации 

противодействия коррупции

Общеизвестно, что чем сложнее то или иное дело, тем более тщательной организации оно требует. Любая деятельность, отданная во власть стихии, самотека, начинает буксовать. От того, что ее плохо спланировали, не сформулировали четко задачи исполнителям, не согласовали их действия, направленные на достижение единой цели, слабым оказался контроль, не были вовремя приняты необходимые корригирующие решения и по многим другим причинам организационного плана.

Нет нужды доказывать, насколько сложна проблема борьбы с коррупцией. Уже один только факт, что страна долгое время в лучшем случае топчется на месте в ее решении, достаточно красноречив.

Насущной задачей является организация надлежащей координации сложной, многогранной антикоррупционной деятельности, в которой участвует множество правоохранительных, иных государственных и муниципальных органов, а также структур гражданского общества. Представляется, что в современных российских условиях эта задача может быть решена в рамках существующей системы правоохраны без коренных ее преобразований, но с внесением довольно существенных коррективов структурно-функционального характера, т.е. путем модернизации без резких движений. 

Речь, в частности, идет о возложении функции координации в деятельности по борьбе с коррупцией на прокуратуру
.

В соответствии с законом прокуратура в настоящее время осуществляет координацию деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, в том числе коррупционной, и логично распространить эту функцию прокуратуры на противодействие коррупции в целом, в том числе на коррупционные правонарушения непреступного характера, которые тесно связаны с коррупционными преступлениями. Одновременно необходимо расширить круг участников координационных отношений, включив в него не только правоохранительные органы, но и иные ведомства. Это будет способствовать реализации системного подхода к борьбе с данным социально-негативным явлением, принявшим системный характер.

Такое решение вопроса оправдано прежде всего относительно независимым положением прокуратуры в системе государственных структур, многопрофильным характером ее правоохранительной деятельности, охватывающей все сферы правоотношений, в которых в известном смысле проецируются все сегменты жизни общества, пораженные коррупцией. Органы прокуратуры в сфере противодействия коррупции уже сейчас владеют в достаточной мере ситуацией и способны на нее воздействовать прежде всего благодаря основной их профильной функции надзора за исполнением законов практически во всех сферах жизни общества, включая законодательство о государственном строительстве, государственной и муниципальной службе.

Весьма значимы в этом отношении и другие виды деятельности (функции) прокуратуры.

Особо важен в данном контексте законодательно закрепленный принцип независимости прокуроров от внешних воздействий и их подчиненности только закону.

В системе прокуратуры уже созданы специализированные подразделения по надзору за исполнением законодательства о противодействии коррупции, функционирующие с 2007 г. в Генеральной прокуратуре РФ и в прокуратурах субъектов РФ (и им приравненных). Их оперативно-служебная деятельность (особенно с учетом перспектив ее совершенствования) позволит обеспечить предметный и конструктивный характер координации прокурорской деятельности по борьбе с коррупцией.

Постепенно при соответствующем кадровом, оргштатном и ином ресурсном обеспечении целесообразно создать подразделения прокуратуры по надзору за исполнением антикоррупционного законодательства и в ее основном рабочем – районном (городском) звене (начиная с наиболее крупных прокуратур).

В ряду антикоррупционных мер обсуждается вопрос об ответственности за незаконное (коррупционное) обогащение. В ст. 20 Конвенции ООН против коррупции оно определяется как «значительное увеличение активов публичного должностного лица, превышающее его законные доходы, которое оно не может разумным образом обосновать». Установление рекомендуемой Конвенцией уголовной ответственности за незаконное обогащение противоречило бы ч. 2 ст. 49 Конституции РФ, согласно которой возложение на обвиняемого (подозреваемого) бремени доказывания своей невиновности недопустимо. Однако вопрос об изъятии незаконного обогащения в доход государства может быть в принципе решен в плоскости действия норм гражданского права и гражданского процесса, где существуют презумпции виновности. Для этого требуется внесение некоторых изменений в институт обязательств вследствие неосновательного обогащения (гл. 60 ГК РФ). Соответствующие предложения разработаны в юридической литературе
.

В случае, если данные предложения будут реализованы в законодательстве, проверку материалов по фактам незаконного обогащения целесообразно возложить на органы прокуратуры с обязательным участием ее представителей в рассмотрении дел этой категории судом в порядке гражданского судопроизводства.

Наряду с этим антикоррупционная деятельность прокуратуры расширяется в связи с подключением ее к упорядочению проверок малого и среднего бизнеса контролирующими органами
.

Наконец, следовало бы проработать вопрос о наделении прокурора (именно прокурора, а не органов прокуратуры с подразделениями Следственного комитета при ней) полномочиями по возбуждению уголовных дел и расследованию преступлений, предусмотренных        гл. 23 и 30 УК РФ, а также других коррупционных преступлений, перечень которых определить в законе. Такое решение вопроса будет соответствовать обеспечению независимости от внешних влияний, более активной, принципиальной и объективной позиции лиц, производящих расследование коррупционных преступлений, в том числе совершенных судьями, сотрудниками органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, что особенно важно с учетом специфики субъектов коррупционных преступлений и сложившихся схем коррупционных отношений
.

Решение обсуждаемых вопросов подзаконными актами, в том числе указами Президента РФ (как это, например, имеет место в настоящее время применительно к регламентации координации прокуратурой деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью), должно рассматриваться в качестве временных мер. Для этого требуется внесение изменений и дополнений в статусный закон «О прокуратуре Российской Федерации», в УПК РФ и другие законодательные акты федерального уровня, что в полной мере соответствовало бы  положению ч. 5 ст. 129 Конституции РФ, согласно которой «полномочия, организация и порядок деятельности прокуратуры Российской Федерации определяется федеральным законом».

Высказанные соображения относительно корректировки статуса и функций прокуратуры в целом соответствуют нормам Конвенции ООН против коррупции, в частности ее ст. 6, предусматривающей обеспечение государствами-участниками наличие органа (органов), осуществляющего противодействие коррупции, в том числе надзор и координацию антикоррупционной политики «в условиях свободы от любого ненадлежащего влияния», с использованием необходимых материальных ресурсов и специализированного персонала.

Другой важный блок вопросов совершенствования организации противодействия коррупции связан с планированием (программированием) антикоррупционной деятельности. Уже накоплен определенный опыт их решения на ведомственном и региональном уровне. В частности, разработаны и реализуются программы противодействия коррупции в федеральных органах исполнительной власти на 2007 – 2008 гг. (на основе одобренной решением правительственной комиссии по проведению административной реформы примерной программы).

Целевые программы противодействия коррупции приняты и выполняются во многих субъектах Российской Федерации. НИИ Академии Генеральной прокуратуры РФ совместно с фондом «Антикоррупция» (г. Нижний Новгород) разработана типовая (модельная) программа противодействия коррупции
.

На основе разумной алгоритмизации системы антикоррупционных действий эта программа предусматривает, меры направленные на законодательное, иное нормативно-правовое и организационное обеспечение антикоррупционной деятельности; налаживание мониторинга коррупции, коррупционных факторов и антикоррупционной деятельности; проведение антикоррупционной экспертизы правовых актов и управленческих документов (их проектов); оптимизацию взаимоотношений бизнеса и административных структур, сферы услуг и населения, ограничение административного и корпоративного произвола и давления, обеспечение прозрачности деятельности министерств, ведомств, всех органов государственной власти и местного самоуправления; создание и поддержку общественных объединений антикоррупционной направленности, налаживание с ними продуктивного диалога органов власти и местного самоуправления; формирование в антикоррупционном духе общественного сознания, преодоление терпимого отношения к коррупционным проявлениям, активизацию усилий по антикоррупционному просвещению и воспитанию; решение связанных со всем этим вопросов кадровой политики, организации государственной и муниципальной службы.

Типовая (модельная) программа была представлена Полномочному представителю Президента РФ в Приволжском федеральном округе и его распоряжением направлена во все субъекты РФ, входящие в округ, для использования в качестве базового документа при разработке региональных программ противодействия коррупции. 

Представляется, что данный опыт заслуживает повсеместного распространения и должен быть учтен в ходе разработки на федеральном уровне Национального плана противодействия коррупции.

По поводу этого плана хотелось бы высказать следующие соображения. Представляется, что данный документ не случайно назван Национальным планом, хотя он во многом напоминает ставшие уже привычными многочисленные федеральные целевые программы. Но дело здесь в существе, а не только в терминологических различиях. Федеральные целевые программы, как известно, утверждаются Правительством РФ. А что касается Национального плана, то он должен быть принят и введен в действие Указом Президента РФ.

Такое решение вопроса продиктовано, во-первых, тем, что в реализации антикоррупционной политики большую роль призваны играть федеральные министерства, федеральные службы и агентства, руководство деятельностью которых осуществляет не Правительство Российской Федерации, а непосредственно глава государства. К ним, в частности, относятся правоохранительные органы и так называемые силовые структуры. Во-вторых, именно полномочия Президента РФ как главы государства, гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина, определяющего основные направления внутренней и внешней политики, обеспечивают наиболее продуктивное взаимодействие государственной власти с институтами гражданского общества, роль которых в противодействии коррупции весьма значительна.

Известно, что коррупция имеет много точек соприкосновения с организованной преступностью. Но иногда взаимосвязь между этими социально-негативными явлениями гипертрофируется, что находит отражение не только в научных исследованиях, например, при определении тематики диссертаций, научно-практических конференций и семинаров, организации подготовки кадров для правоохранительных органов, но и в структурном построении органов правоохраны, а также в ходе программирования (планирования) мер борьбы с преступностью и иными правонарушениями. В качестве примера укажем на содержащийся в постановлении Всероссийского координационного совещания руководителей правоохранительных органов от 21 ноября 2006 г. пункт о разработке единой федеральной целевой программы «Усиление борьбы с организованной преступ-ностью и коррупцией на 2008 – 2013 годы» (с поручением ее разработки только МВД России, что уже не может не вызывать вопросов).

На наш взгляд, представления, согласно которым противодействие коррупции в организационно-структурном плане, в том числе при планировании антикриминальной деятельности, должно объединяться с мерами борьбы с организованной преступностью, недостаточно обоснованны.

В частности, при таком подходе упускается из вида огромный слой так называемой низовой (бытовой, а частично и деловой) коррупции, слабо связанный или вовсе не связанный с организованной преступностью. Последняя представляет собой одну из наиболее опасных форм преступности, в то время как понятием коррупции охватывается не только коррупционная преступность, но и огромный слой правонарушений непреступного характера (административных, гражданских, дисциплинарных).

Коррупция и организованная преступность представляют собой, хотя и взаимосвязанные, но достаточно обособленные социально-правовые явления. Во многом различаются сферы их проявления, причинные комплексы и, соответственно, субъекты противодействия коррупции, с одной стороны, и организованной преступности – с другой, характер мер борьбы с ними. С позиций теории и практики управления, это разные, несмотря на взаимную связь, предметы программирования (планирования). И организационное обеспечение мер борьбы с ними, включая программирование (планирование), должно проводиться раздельно, в разных программных документах (что, естественно, не исключает их взаимного пересечения по некоторым совпадающим позициям с недопущением дублирования оценок, выводов и содержания конкретных программных мероприятий).

Не претендуя на исчерпывающее изложение всех вопросов организации противодействия коррупции, мы остановились на тех, которые представляются в настоящее время наиболее актуальными и требуют безотлагательных решений.

_____________

А.  Г.  Б а с к а е в 

(Государственная Дума 

Федерального Собрания 

Российской Федерации)
Проблемы законодательного обеспечения 

противодействия коррупции

Вопрос противодействия коррупции остается одним из важнейших для политической власти России. Принятые Президентом России Дмитрием Анатольевичем Медведевым решения и его выступления дают все основания полагать, что в ближайшее время ситуация кардинально изменится. Именно в системном подходе к решению этой острейшей социальной проблемы видится возможный путь радикального сокращения уровня коррупции в стране. В настоящее время для этого имеются все условия. Политическая власть в России консолидирована, и хочется надеяться, сумеет наконец не только выразить свое отношение к коррупции и ее проявлениям, но и предпринять конкретные практические шаги на пути борьбы с ней.

На совещании по проблемам противодействия коррупции Президентом было отмечено, что необходим национальный план противодействия коррупции, включающий в себя минимум три раздела.
Первый – юридическая часть, модернизация российского законодательства в этой сфере. 

Второй – меры по противодействию коррупции и ее профилактике в экономической, социальной сферах, создание системы стимулов к антикоррупционному поведению.

Третий – правовое просвещение.

Президент в своем выступлении отметил, что необходимо вплотную заняться модернизацией законодательства в области противодействии коррупции.  

Именно на этих вопросах и хотелось бы более подробно остановиться.

На протяжении всей новейшей истории России ни один из президентов не обошел эту проблему своим вниманием. Более того, неоднократно предпринимались попытки создать закон, направленный на противодействие коррупции, который бы позволил эффективно бороться с ней и ее проявлениями. Но, к сожалению, нужно констатировать, что огромные усилия ведущих специалистов в области права, нашедшие свое отражение в предлагаемых к рассмотрению законопроектах, оказались на сегодняшний день невостребованными.

Политическая составляющая такого положения вещей очевидна.

История законопроекта «О противодействии коррупции» насчитывает уже практически 15 лет. 

Первый Федеральный закон «О борьбе с коррупцией» был принят Государственной Думой в 1994 г., но отклонен Советом Федерации. 

В 1995 г. принимается новый Федеральный закон «О борьбе с коррупцией», который был одобрен Советом Федерации, но отклонен Президентом Б.Н. Ельциным.

В 1996 г. Государственная Дума принимает третий Федеральный  закон «О борьбе с коррупцией». В 1997 г. он проходит одобрение Совета Федерации, но вновь отклоняется Президентом.

В апреле 1998 г. Президентом Б.Н. Ельцыным вносится в Государственную Думу новый проект закона «О борьбе с коррупцией». Результат был предсказуем – Государственная Дума его успешно отклонила.

В октябре 1999 г. депутатами Государственной Думы внесен уже пятый по счету законопроект № 99097368-2 «О борьбе с коррупцией», который после резкой критики по поводу его карательного уклона, был отклонен в первом чтении в июне 2001 г.

В октябре 2001 г. принят к рассмотрению очередной проект федерального закона № 148067-3 «О противодействии коррупции», который в ноябре 2002 г. был принят Государственной Думой в первом чтении. Попытки устранить высказанные по данному законопроекту критические замечания привели к созданию рабочей группы, которая на протяжении нескольких лет пыталась подготовить проект ко второму чтению. В состав группы, наряду с другими специалистами, вошли представители ВНИИ МВД П.А. Шурыгин и П.П. Елисов. В результате кропотливой работы был подготовлен альтернативный проект федерального закона. 

Содержание законопроекта отражает правовые основы противодействия коррупции, дает научно обоснованное определение понятий, вводит организационные основы, меры и принципы борьбы с коррупцией, а также несет превентивные меры противодействия коррупции.

Впервые на законодательном уровне раскрываются такие понятия, как «коррупция», «признаки коррупции», «коррупционное правонарушение», «незаконное обогащение» и иные, без определения которых невозможно будет действенно противостоять коррупции. 

Законопроект имплементирует нормы международного права, в частности вводит институт незаконного обогащения в отношении лиц, наделенных служебными полномочиями или использующих служебное положение. Данная новелла позволит осуществлять общественный контроль, сформировать принцип прозрачности происхождения доходов. 

Проект вводит меры противодействия коррупции. Например, такая мера, как антикоррупционная экспертиза нормативных правовых актов, позволит правоприменителю проводить ревизию законопроектов и действующего законодательства на всех уровнях государственной власти и местного самоуправления на предмет коррупционности путем проведения экспертизы и последующей отмены такого нормативного акта по причине его коррупционности.

В проекте предлагаются универсальные подходы к противодействию коррупции, основанные на консолидации различных отраслей права. Так, в законопроекте предусматривается право граждан, должностных лиц, организаций содействовать субъектам, осуществляющим противодействие коррупции. Предусматривает законопроект и обязательное возмещение вреда и убытков, вызванных совершением коррупционных правонарушений, а также формирует систему контроля в сфере противодействия коррупции.

Хотелось бы надеяться, что сегодняшний форум даст новый импульс для работы над совершенствованием существующего законодательства в сфере противодействия коррупции, и результаты этой работы наконец найдут свое воплощение в принятых законодательных актах, направленных на искоренение этого уродливого явления.

_____________

А.  А.  Б е д р и н с к и й,
(ВНИИ МВД России)
Противодействие коррупции и нецелевому 

расходованию бюджетных средств 

как фактор обеспечения экономической 

безопасности Российской Федерации 

в морских портах

В последнее время на высшем государственном уровне обсуждаются вопросы противодействия коррупции, которая выступает сдерживающим фактором обеспечения устойчивого экономического развития страны.

В своем выступлении 19 мая 2008 г. Президента Российской Федерации Дмитрий Анатольевич Медведев в качестве первоочередной задачи определил противодействие коррупции и дал поручение  разработке национального плана борьбы с коррупцией во всех ее проявлениях.

Не в последнюю очередь высокий уровень коррупции предопределил негативное развитие ситуации, когда Российская Федерация, обладая уникальным географическим положением и достаточно развитой портовой инфраструктурой, использует для экспортно-импортных перевозок порты сопредельных государств, в том числе Украины и стран Балтии, что в свете последних событий, помимо экономического ущерба интересам России, несет угрозу и национальной безопасности в сфере обеспечения перевозок, так как это может привести к зависимости от иностранных владельцев портов и морских судов, являющихся проводниками политической воли руководства своих стран.

Особая роль транспорта в экономике страны предопределяет необходимость повышенного внимания к управлению им со стороны государства. Его устойчивое и эффективное функционирование является неотъемлемым условием стабилизации, структурной перестройки и подъема экономики, обеспечения целостности, национальной безопасности и обороноспособности страны, улучшения условий и уровня жизни населения.

Ситуация в морских портах определяет обстановку не только самого портового региона, но и других регионов, поддерживающих хозяйственные связи посредством морского транспорта. Бесперебойное функционирование морского транспорта обеспечивает не только экономическое распределение грузопотоков, участие России в системе международного разделения труда, но и стабильное поступление доходов в бюджеты различных уровней, занятость людских ресурсов. В этом аспекте показательно, что переработка 1 млн т грузов в среднем по российским портам приносит налогов в бюджет в сумме 64,9 млн руб., создает 3,3 млн руб. заработной платы и обеспечивает 48 рабочих мест.

Однако за последние пятнадцать лет рынок услуг, предоставляемых судам в портах, оказался захвачен зарубежными конкурирующими фирмами. Сложилась парадоксальная ситуация, когда наши российские суда ремонтируются в доках зарубежных портов, так как это дешевле, качественнее и надежнее, чем в России. Морской транспорт по своей экономичности превосходит авиа- и автотранспорт, но уступает им по скорости и распространенности. Тем не менее для отдельных регионов страны он продолжает оставаться единственным средством сообщения с остальными регионами. В этой связи возрастает значимость решения проблем, накопившихся в сфере морских перевозок и функционирования портов, так как потери России от перераспределения объемов перевозимых экспортных грузов через порты стран Балтии, Украины и Финляндии составляют   1,5 – 2,0 млрд долларов США. 

До начала рыночных преобразований в экономики Россия располагала развитым морским торговым флотом, которым осуществлялись перевозки 70 – 80% отечественных экспортно-импортных грузов, а ежегодный доход, приносимый им в бюджет, составлял 3 млрд долларов США.

Однако начиная с 1992 г. объемы перевозок на этом виде транспорта ежегодно сокращались на 10%, при этом доля участия национального флота в обслуживании внешней торговли сократилась с 80 до 12%. Соответственно более чем вдвое уменьшились поступления в бюджет от этого вида морских перевозок. Сокращение объемов перевозок привело у нас к ежегодному недополучению судовладельцами 150 млн долларов США, а бюджетом – 70 млн долларов в виде налоговых поступлений.

В 90-е годы XX столетия в морском транспорте России сложилась весьма парадоксаль​ная ситуация. С одной стороны, основную долю прибыли морской транспорт​ный флот получал от работы в заграничном плавании. В начале третьего тысячелетия под иностранными флагами плавало около 800 российских судов. При этом основной объем заграничных перевозок (до 95%) составляли грузы иностранных фрахтователей. С другой стороны, Россия ежегодно тратила около 1,3 млрд долларов США, используя иностранные суда для перевозки своих внешнеторговых грузов.

В результате заполнения иностранными судовладельцами образовавшейся ниши на рынке морских транспортных услуг, не в последнюю очередь благодаря коррупционным связям и лоббированию их интересов, ими был получен в 1996 г. доход по фрахту в сумме          3,3 млрд долларов США. Они захватили большую часть экспортных перевозок угля, металла, руды, нефти и нефтепродуктов, удобрений и лесоматериалов, при этом внешнеторговые контракты заключаются на условиях доставки флотом покупателя (FOB)
.

При этом дедвейт
 морского флота России, работающего под отечественным флагом, в 2000 г. сократилось более чем на 10%. Из морских судов общим дедвейтом 11,2 млн т, принадлежащих российским судоходным компаниям, почти 7 млн т приходится на суда, зарегистрированные за рубежом под иностранные «удобные» флаги. Так, на сегодняшний день у ОАО «Новороссийское морское пароходство» из 56 морских судов только 12 ходят под российским флагом
. Ранее только за период 1991 – 1995 гг. флот морских пароходств уменьшился на 31%. 

В итоге национальными морскими судовладельцами в настоящее время перевозится лишь 15% отечественных грузов, тогда как пять лет назад – 65%. В то время как в бывшем СССР отечественным торговым флотом перевозилось 80% экспортных грузов страны и до 50% импортных грузов, поскольку государство четко защищало экономические интересы собственных перевозчиков.

В 2006 г. Россия располагала 43 морскими торговыми портами, в которых эксплуатировался 351 перегрузочный грузовой комплекс для обслуживания транспортного флота мощностью 165 млн т в год. Для обслуживания пассажиров действовало 35 комплексов. Всего было перевезено 24 млн т грузов и 0,6 млн человек. 

Однако торговые порты и портовые пункты обеспечивали потребность России в переработке грузов лишь наполовину. После разрушения Советского Союза Россия лишилась важных портов в Балтийском и Черном морях. Значи​тельное количество российских грузов экспортируется через порты Украины, стран Балтии и Финляндии, при этом Россия теряет ежегодно свыше 1,6 млрд долларов США. 

В связи с этим принято решение о расширении государственной поддержки в сфере восстановления и защиты интересов Российской Федерации при организации перевозок морским транспортом.
Здесь необходимо отметить, что ранее эффективность реализации подобных решений  сводилась к минимуму из-за нецелевого использования выделяемых бюджетных денежных средств и коррумпированности сферы услуг в морских портах, что отпугивает не только иностранных, но и отечественных грузовладельцев, которые предпочитают использовать порты сопредельных государств.

За последние годы количество выявляемых экономических преступлений на объектах морского транспорта неуклонно растет. Так, начиная с 2002 г. количество ежегодно выявляемых экономических преступлений на объектах водного транспорта выросло с 2,5 тыс. до 5,3 тыс., что свидетельствует о неослабевающем интересе криминальных структур к морским портам и установлению контроля над перевалкой и перевозкой грузов морским транспортом. 

Активность криминальных структур в попытках установления контроля на объектах морского транспорта во многом подкрепляется за счет поддержки коррумпированных чиновников.

Несмотря на то, что в последние годы отмечается значительный количественный и качественный (если в 2006 г. за год на транспорте был выявлен всего один факт взяточничества в крупном размере, в 2007 г. – 2, то только в первом квартале 2008 г. – уже 4) рост результатов по выявлению преступлений коррупционной направленности, данные показатели не в полной мере отражают степень коррумпированности в отрасли. Значительное количество фактов коррупции по-прежнему скрыто от правоохранительных органов, что во многом обусловлено взаимной заинтересованностью коррумпированного чиновничества и криминальных структур в осуществлении подобного сотрудничества, размах которого угрожает экономической безопасности государства и не позволяет обеспечить устойчивое экономическое развитие различных отраслей экономики, связанных с осуществлением внешнеэкономической деятельности  и внешнеторговых перевозок грузов.

Органы внутренних дел на транспорте активно занимаются решением указанной проблемы. В качестве примеров успешного противодействия коррупции при таможенном оформлении грузов можно привести опыт в морских портах Дальневосточного и Азово-Черноморского бассейнов, где были выявлены факты взяточничества сотрудников таможни при занижении таможенных пошлин и «крышевания» бизнеса в сфере внешнеэкономической деятельности. 

Так, сотрудниками Дальневосточного УВДТ был задокументирован факт получения заместителем начальника таможенного оформления и таможенного контроля торгового порта «Морской порт Восточный» незаконного денежного вознаграждения (взятки) в размере 5 тыс. долларов США за внесение недостоверных данных в акты таможенного досмотра при оформлении двух катеров. При этом был задокументирован не только факт получения взятки сотрудниками таможни, но ее легализация (отмывание).

В результате по материалам Дальневосточного УВДТ в отношении фигуранта возбуждено уголовное дело по ст. 174, 290 УК РФ.

Азово-Черноморским УВДТ были задержаны два работника отдела по борьбе с таможенными правонарушениями Новороссийской таможни (включая руководителя данного отдела), которые в период с 2004 – 2006 гг. ежемесячно на постоянной основе получали незаконные денежные вознаграждения по 2 тыс. долларов от предпринимателя за общее покровительство («крышевание») при осуществлении деятельности во внешнеэкономической сфере.

Однако наряду со взяточничеством на объектах транспорта выявляется  значительное количество фактов коммерческого подкупа – каждое пятое преступление по Российской Федерации (22%).

Это связано с тем, что в результате приватизации и реализации структурно-экономических реформ практически все должностные лица – субъекты взяточничества перешли в категорию руководителей и управленческого персонала образованных на основе бывших госпредприятий и учреждений коммерческих организаций, хотя в подавляющем большинстве случаев не изменилась суть совершаемого преступления – подкуп лиц, от которых зависит выделение льгот, распределение бюджетных денежных средств, получение разрешений на осуществление отдельных видов деятельности, использования объектов имущественного комплекса, аренды и др.

В связи с этим возникает проблема использования определенных видов ОРМ, в том числе сил и средств ОПУ и ОСТМ, ограничивающих конституционные права граждан, при документировании указанного состава преступления, так как все виды коммерческого подкупа, даже особо квалифицированные составы (ст. 204 ч. 4             УК РФ), а также злоупотребления  против интересов службы в коммерческих организациях (ст. 201 УК РФ) относятся к категории средней тяжести. 

Наряду с этим для решения вопроса о возбуждении уголовного дела по указанным состава в соответствии с требованиями ст. 23 УПК РФ необходимо получения заявления или согласия от руководителя организации, который зачастую сам является субъектом или соучастником преступления.

Так, Северо-Западным УВДТ в 2006 г. предотвращен факт неправомерного отчуждения рыболовецкого судна «Геннадий Мишин» в результате злоупотреблений руководителей ОАО «Карелрыбфлот», в отношении которых возбуждено уголовное дело по ст. 160, 201       УК РФ (предотвращен ущерб на сумму 4 млн руб.).

Также значительно осложнило решение вопроса о возбуждении уголовного дела и привлечении к уголовной ответственности лиц с использованием квалифицирующего признака «с использованием служебного положения» постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации № 51-2007 г.

В результате значительное количество фактически коррупционных деяний, ранее квалифицировавшихся по ст. 160 УК РФ (в соответствии с ратифицированной Российской Федерацией конвенцией по борьбе с коррупцией и легализацией преступных доходов), стали квалифицироваться по ст. 159 УК РФ, которая не относится к числу преступлений коррупционной направленности.

Так, Северо-Западным УВДТ был выявлен факт хищения руководством ОАО «Морской торговый порт Усть-Луга» денежных средств в сумме более 250 млн руб. при строительстве автомобильно-железнодорожного паромного комплекса Морского торгового порта Усть-Луга за счет целевых средств, выделенных из федерального бюджета для реализации проекта в рамках ФЦП «Модернизация транспортной системы России (2002 – 2010 гг.)». Возбуждено уголовное дело по ст. 159 УК РФ.

Помимо этого, в результате проверки реализации финансирования проектов по модернизации морского флота при закупке судов,  строившихся на ОАО Судостроительный завод «Северная верфь» (строительство судов в кредит с последующим возмещением процентов по кредиту из бюджета), было установлено, что ОАО «Северо-Западный флот» предоставило в Минтранс России фальсифицированный пакет документов для получения компенсации за             2003 – 2004 гг., в результате чего незаконно была получена компенсация из федерального бюджета 33 млн руб. Аналогичные злоупотребления были выявлены и при строительстве судов для Махачкалинского морского торгового порта ОАО «Судостроительный завод «Пелла» – в результате злоупотреблений построенные за счет средств федерального бюджета суда были безвозмездно переданы коммерческим организациям и государству был причинен ущерб         38 млн руб. 

Все это значительно затрудняет оценку реальных масштабов распространения коррупции и результатов борьбы с нею.

В обстановке продолжающегося передела собственности транспорта и намеченной приватизации (реализации государственного пакета акций) объектов инфраструктуры морского транспорта следует ожидать резкого сдвига общей криминогенной обстановки в сторону экономической преступности. Все большее распространение получают нарушения законодательства и коррупция в налоговой и внешнеэкономической сфере.

Лица, находящиеся рядом с производством транспортных услуг,  активно вторгаются в сферы таможенных, экспортно-импортных операций, налогообложения, установления перевозочных тарифов, предоставления льготных скидок и экспедиционных услуг.  

Это требует консолидации усилий всех государственных правоохранительных и контролирующих органов по противодействию деятельности организованных преступных группировок в сфере экономики и активизации взаимодействия оперативных подразделений органов внутренних дел на транспорте с правоохранительными и контролирующими органами при выявлении и документировании преступлений в сфере экономики на объектах морского транспорта.

В настоящее время коррупция все больше принимает организованные формы, осуществляется сближение позиций большинства организованных преступных формирований и коррумпированного чиновничества, которые действуют вне зоны оперативной ответственности органов внутренних дел на транспорте, а на объектах транспортного комплекса, в том числе морского транспорта, осуществляют финансово-хозяйственную деятельность их так называемые легальные подразделения – коммерческие структуры, связанные с организацией стивидорной, шипчандлерской, сюрвейерской и иными видами портовой, посреднической и финансово-хозяйственной деятельности, что не затрудняет возможности ОВДТ по эффективному противодействию распространению криминального влияния указанных группировок, так как на объектах транспорта ими фактически осуществляется только легальная деятельность – они являются добросовестными приобретателями, производителями, предпринимателями и др.

Изложенное требует организации внутриведомственного взаимодействия с подразделениями по борьбе с организованной преступностью и налоговыми преступлениями территориальных ОВД.

В качестве положительных примеров подобного взаимодействия необходимо отметить проведение совместно с ДЭБ МВД России по выявлению экономических и налоговых преступлений в морских и речных портах – в настоящее время совместно с ИФНС № 6 (по крупнейшим налогоплательщикам) проводится проверка ОАО «Санкт-Петербургский порт», ОАО «Дальневосточное морское пароходство»  и др.

Необходимость построения эффективной системы межведомственного взаимодействия обусловлена тем, что морские порты являются основными внешнеэкономическими «воротами» России, через которые проходит основной объем экспортно-импортных поставок, объекты морского транспорта используются криминальными структурами для реализации различных незаконных «схем», связанных с внешнеэкономической деятельностью, уклонением от уплаты таможенных пошлин и налоговых сборов, в том числе НДС при лжеэкспортных операциях, а также при неправомерном отчуждении объектов федерального имущества и хищении бюджетных денежных средств, в том числе в рамках федеральных целевых программ. Таким образом, деятельность организованных преступных групп на объектах морского транспорта носит «беловоротничковый» (высокоинтеллектуальный) характер с использованием «лазеек» в законодательстве.

Таким образом, для выявления и пресечения деятельности подобных групп необходимо использование возможностей государственных правоохранительных и контролирующих органов для проведения сверок и выявления фактов неправомерного завладения имуществом.

При этом необходимо знать объем информации по конкретному направлению деятельности, располагаемой тем или иным государственным органом.

Так, администрации морских портов, а также руководство припортовых железнодорожных узлов и контролирующих их надзорных органов обладают сведениями (массивом электронной базы данных за длительный период) о погрузке и выгрузке судов, железнодорожного подвижного состава, родах перевозимых и переваливаемых в портах грузов, лицензировании погрузочно-разгрузочной деятельности, фактических датах прибытия, отправления, погрузки и выгрузки грузов в портах, а также о фактической их отгрузке и количестве отгруженных мест и тонн (данные сведения необходимы при документировании преступлений в сфере внешнеэкономической деятельности, как правило, связанных с контрабандным перемещением товаров через границу или неправомерным возмещением НДС из бюджета при лжеэкспортных операциях).

Сверка указанных сведений может быть проведена в таможенных и налоговых органах.

Подразделения ФТС России (в том числе по борьбе с контрабандой) являются правоохранительными органами и сами проводят проверки, направленные на выявление и пресечение фактов контрабандного перемещения товаров через государственную границу Российской Федерации. Указанные подразделения располагают электронной базой данных, позволяющей установить объем задекларированных товаров, заявленную стоимость и кодировку по ТНВД экспортного или импортного груза. 

Таможенные органы, и в первую очередь подразделения по борьбе с контрабандой, могут быть привлечены для проведения проверок и досмотра груза в таможенной зоне и на СВХ, где сотрудники органов внутренних дел не имеют права осуществлять проверки и не располагают соответствующими техническими и нормативными возможностями.

В налоговых органах можно получить сведения о предъявленных к возмещению налогов, в том числе НДС, при различных видах лжеэкспортных операциях, а также о фактическом осуществлении деятельности коммерческой структуры. При этом совместно с налоговыми органами или специалистами ЦДПР может проведена документальная проверка деятельности коммерческих структур, подозреваемых в совершении различных правонарушений в налоговой, внешнеэкономической и иных  сферах деятельности на объектах.

В связи с этим представляет интерес опыт Северного УВДТ по взаимодействию с ИФНС при выявлении и документировании экономических и налоговых преступлений.

Так, в рамках реализации ДОУ ОРЧ по линии БЭП Северного УВДТ возбуждено уголовное дело № 42040 по ч. 4 ст. 159 УК РФ в отношении устойчивой преступной группы, которой были похищены денежные средства ОАО «Северное морское пароходство» на сумму более 2 млн руб. по фиктивным договорам на проведение дноуглубительных работ Северодвинского морского проходного канала.

В ходе документирования преступной деятельность указанной группы было установлено, что ее организатором является директор ОАО «Дальневосточное морское пароходство» (бывший генеральный директор ОАО «Северное морское пароходство», ранее судимый за мошеннические действия).

В состав преступной группы вошли:

начальник Управления дноуглубительных работ;

гражданка, по доверенности осуществляющая регистрацию по подложным документом подставной коммерческой структуры ООО «Балт-Пром» и открытие счетов в Санкт-Петербургском филиале АКБ «Авангард», предназначенных для хищения денежных средств ОАО «Северное морское пароходство».

Указанной преступной группой по утраченным документам (паспорту) была зарегистрирована подставная коммерческая структура ООО «Балт-Пром», на имя которой были оформлены фиктивные лицензии на строительную деятельность.

С целью реализации преступного замысла с использованием возможностей и связей директор ОАО «Дальневосточное морское пароходство» как бывшего генерального директора ОАО «Северное морское пароходство» и начальника Управления дноуглубительных работ был заключен договор между ОАО «Северное морское пароходство» и ООО «БалтПром» на проведение дноуглубительных и подводно-технических работ по обследованию дна и удалению посторонних предметов со дна Северодвинского морского проходного канала.

В дальнейшем на основании фиктивного акта водолазного осмотра по приемке выполненных работ платежным поручением на счет ООО «БалтПром» в ОАО «ПСБ» г. Мурманска были перечислены денежные средства ОАО «Северное морское пароходство» на сумму более 2 млн руб., которые в дальнейшем были похищены через счета в Санкт-Петербургском филиале АКБ «Авангард».

Помимо этого, в ходе документирования преступной деятельности фигурантов были установлены дополнительные эпизоды, связанные с мошенническим хищением денежных средств, легализацией преступных доходов, уклонением от уплаты налогов с юридического лица и незаконным предпринимательством.

При этом необходимо отметить, что в ходе работы по ДОУ осуществлялось взаимодействие с ИФНС при проведении проверок финансово-хозяйственной деятельности ООО «БалтПром» и ОАО «Северное морское пароходство», в том числе при реализации договора на проведение дноуглубительных и подводно-технических работ по обследованию дна и удалению посторонних предметов со дна Северодвинского морского проходного канала.

В ходе проведенных совместно с ИФНС проверок были установлены факты регистрации ООО «БалтПром» по утраченному паспорту, а также дополнительно выявлены фиктивные документы на собственность здания, а также сфальсифицированная лицензия на право осуществления строительной деятельности.

Таким образом, несмотря на проблемы нормативного регулирования, работа органов внутренних дел на транспорте по противодействию коррупции на объектах морского транспорта и декриминализации экономики морских портов способствует декриминализации отрасли, созданию общего благоприятного климата для возврата объемов грузоперевозок из иностранных в отечественные порты, обеспечения устойчивого экономического развития, т.е. решение актуальных общегосударственных задач обеспечения экономической безопасности Российской Федерации.

_____________

 Б.  В.  В а с и л ь е в

(ГУВД по г. Москве)
Современное состояние и тенденции 

предупреждения коррупции 

органами внутренних дел 

(социально-экономические аспекты)

Будучи тесно связанная с организованной преступностью, коррупция наносит огромный ущерб рыночному хозяйству, душит здоровую конкуренцию и паразитирует на свободном предпринимательстве. Именно коррупционная часть государственного аппарата не заинтересована в проводимых реформах и всячески этот процесс тормозит. Однако коррумпированной части чиновничества объективно невыгодно бороться с бедностью и улучшать уровень и качество жизни, поскольку бы это предполагало серьезную борьбу с теневой экономикой, которая и является источником взяток, источником коррупционной ренты.

На Саммите G8, состоявшемся в июле 2006 г. в г. Санкт-Петербурге, говорилось о том, что масштабная коррупция среди руководящих работников высокого уровня в исполнительной, судебной и законодательной ветвях власти может оказывать разрушительное влияние на демократию, принципы верховенства закона и социально-экономическое развитие. Мы признаем, что коррупция способствует распространению организованной преступности и терроризма, подрывает доверие общества к правительству и дестабилизирует экономику. Коррупция среди государственных чиновников может препятствовать иностранным инвестициям, сдерживать экономический рост и устойчивое развитие и расшатывать устои правовой и судебной систем. Коррупция напрямую и наиболее тяжело сказывается прежде всего на малоимущих слоях населения. 
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В августе – сентябре 2006 г. в 11 федеральных министерствах Генеральной прокуратурой РФ было выявлено свыше 47 тыс. нарушений закона, внесено 10 тыс. представлений, принесено 4 тыс. протестов, возбуждено около 600 уголовных дел коррупционной направленности, в суды направлено более 1,1 тыс. исков, объявлено                   1,6 тыс. предостережений. Привлечено к дисциплинарной и административной ответственности более 2,5 тыс. государственных и муниципальных служащих. За девять месяцев 2006 г. пресечена деятельность 12,5 тыс.  коррупционеров
.

А в суды в 2006 г. всего было направлено только 1237 дел коррупционной направленности. В каждом четвертом деле фигурировала сумма взятки от 3 до 10 тыс. руб. Из всей совокупности дел коррупционной направленности в суд передано всего 10% дел, в которых фигурирует сумма взятки 30 тыс. руб. За подобные преступления суды ограничивались штрафом, запретом занимать должности или условным сроком наказания
.

Коррупция появилась очень давно. Однако столь значительный общественный резонанс факты коррупции стали вызывать именно в последнее время, когда деловая коррупция, поражающая систему общественных связей и отношений на уровне властных структур, взаимодействия политической системы и бизнеса, принимает тотальный характер. 

Как сказал В.В. Путин в ходе Всероссийского координационного совещания руководителей правоохранительных органов 21 ноября 2006 г., речь идет о судьбе осуществляемых национальных проектов, демократических реформ в экономике и общественно-политической жизни. Коррупция сковывает деловую жизнь страны, а коррумпированность государственного аппарата резко снижает эффективность государственного управления. 

В российском законодательстве нет закона о борьбе с коррупцией и нет уголовно-правового понятия коррупции. Она рассматривается как социально-правовое или криминологическое явление, которое охватывает ряд преступлений, представляющих собой злоупотребление государственной властью и иными  должностными полномочиями для получения материальной и иной выгоды в личных целях, в целях третьих лиц или групп. В таком понимании по действующему законодательству коррупционная преступность прямо или косвенно, но далеко не полно включает в себя реальные общественно опасные деяния. Действующий УК РФ включает в себя лишь некоторые виды коррупционных преступлений, распределенных в различных главах Кодекса:

воспрепятствование осуществлению избирательных прав, фальсификация избирательных документов и другие формы «покупки власти на корню», относящиеся к политической коррупции, – в главе преступлений против конституционных прав и свобод;

присвоения или растраты и другие деяния – в главе преступлений против собственности;

злоупотребления, коммерческий подкуп и т.п. – в главе преступлений против службы в коммерческих и иных организациях;

злоупотребления должностными полномочиями и их превышение, взяточничество, служебный подлог и др. – в главе преступлений против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления.

Перечисленные виды коррупции в нашей стране не находят целостного отражения в официальной криминальной статистике, не исследуются они в таком объеме и в аналитических документах правоохранительных органов. 
За десять лет действия нового Уголовного кодекса 1996 г. уровень и динамика данных преступлений выглядят следующим образом (см. табл.).
Т а б л и ц а
	
	Годы
	

	Виды 

преступлений
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	Рост, %

	Присвоение или растрата (ст. 160)
	43423
	44399
	48516
	53579
	54283
	48983
	44706
	60126
	64504
	65980
	152

	Преступления против интересов в коммерческих организациях 

(ст. 201 – 204)
	1333
	2817
	3748
	6116
	6759
	6983
	6030
	5308
	5817
	4989
	374

	в том числе: коммерч. 

подкуп

(ст. 204)
	-
	974
	1236
	2146
	2542
	2780
	2495
	2020
	2178
	1751
	180

	Преступления

против

власти

(ст. 285 – 293)
	16441
	18142
	20444
	22546
	23208
	24669
	25570
	33810
	37621
	39751
	242

	в том числе: взяточни-чество 

(ст. 201 – 202)
	5608
	5804
	6823
	7047
	7909
	7311
	7346
	8928
	9821
	11063
	197

	Всего
	61197
	67660
	72708
	82241
	84250
	80635
	76306
	99224
	107942
	110720
	181


«В самых общих чертах, коррупция – это использование служебного положения в личных целях. Чаще всего под коррупцией подразумевают получение взяток, незаконных денежных доходов государственными бюрократами, которые получают их от граждан ради личного обогащения. Однако в более общем смысле слова участниками коррупционных отношений могут быть не только государственные чиновники, но и, например, менеджеры фирм. Взятки могут давать не деньгами, а в иной форме. Инициаторами коррупционных отношений часто выступают не госчиновники, а предприниматели»
.
За последнее время это социальное явление претерпело качественные изменения. Взятка в традиционном понимании, в виде конверта с деньгами, на уровне управленческой и деловой коррупции уже не доминирует в структуре данного вида преступности.

Сегодня наиболее распространенными видами коррупционных преступлений в органах власти и управления являются:

посягательства на бюджетные средства путем сговора должностных лиц федерального и муниципального уровней с криминальными и коммерческими структурами при выделении и расходовании бюджетных средств; 

корыстное инвестирование коммерческих структур за счет бюджета, в ущерб интересам государства, незаконное выделение льготных кредитов, перелив капитала в теневую, криминальную экономику;

злоупотребление должностными полномочиями при реализации госимущества.

О том, что рост деловой коррупции у нас приобрел значение по существу главной угрозы национальной безопасности, красноречиво говорит заявление, которое сделал в интервью «Российской газете» в начале ноября 2006 г. первый заместитель Генерального прокурора РФ А.Э. Буксман: по его оценке объем коррупционного рынка се-годня равняется более 240 млрд долларов США, что составляет почти 1,4 российского бюджета, или почти 1/3 часть ВВП
.

Президентом Российской Федерации поставлена задача за короткий период создать в стране действенную систему противодействия коррупции, добиться резкого сокращения ее масштабов. Для реализации этой цели необходимо прежде всего создание в стране системы превентивного противодействия коррупции. 

Отсюда вытекает необходимость принятия безотлагательных комплексных мер по предупреждению коррупции, т.е. позитивному воздействию на ее причины и условия, профилактике и пресечению преступной деятельности отдельных лиц.

В работе по предупреждению коррупции органы внутренних дел занимают особое, центральное место, что предопределяется их предназначением и возможностями. В соответствии со ст. 2 Закона РФ от 18 апреля 1991 г. «О милиции» задачами органов внутренних дел являются «предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений», «охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности». Изданный 17 января        2006 г. приказ МВД России № 19 «О деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений» утвердил одноименную инструкцию и вместе с тем признал утратившим силу приказ МВД России от 11 августа 1998 г. № 490.

Предупреждение преступлений органами внутренних дел, согласно Инструкции, представляет собой деятельность служб, подразделений и сотрудников органов внутренних дел, осуществляемую в пределах их компетенции, направленную на недопущение преступлений путем выявления, устранения или нейтрализации причин, условий и обстоятельств, способствующих их совершению, оказания профилактического воздействия на лиц с противоправным поведением.

Инструкция «О деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений» определяет основные задачи ОВД в данном виде деятельности:

1) выявление и анализ причин и условий, способствующих совершению преступлений, принятие мер по их устранению или нейтрализации;

2) выявление и постановка на профилактический учет лиц, склонных к совершению преступлений;

3) установление лиц, осуществляющих приготовление к преступлению и (или) покушение на преступление, и принятие мер по пресечению их противоправной деятельности в соответствии с законодательством Российской Федерации;

4) привлечение к работе по предупреждению преступлений общественных объединений правоохранительной направленности и граждан;

5) предупреждение безнадзорности, беспризорности и правонарушений несовершеннолетних.

Органы внутренних дел осуществляют свои профилактические функции по следующим основным направлениям:

профилактика преступлений в отношении лиц, которые состоят на учете в органах милиции;

предотвращение замышляемых и подготавливаемых преступлений, пресечение начатых преступных действий;

выявление и ограничение криминогенного воздействия факторов, способствующих совершению преступлений;

оказание профилактической помощи потенциальным жертвам преступлений.

Сотрудники органов внутренних дел в соответствии с Инструкцией о деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступности
:

выявляют причины и условия совершения преступлений в сфере      экономики. Вносят предложения по своевременному информированию органов государственной власти, органов местного самоуправления, иные уполномоченные органы, а также собственников имущества о необходимости устранения причин и условий, способствующих совершению преступлений в сфере экономики;
проводят оперативно-розыскные мероприятия по выявлению лиц, занимающихся приготовлением к преступлению и покушением на преступления в сфере экономики, принимают к ним меры а соответствии с законодательством Российской Федерации;
осуществляют ежемесячный анализ состояния экономической преступности и принимают в соответствии с законодательством Российской Федерации меры по устранению причин и условий, способствующих совершению преступлений в различных сферах экономики;
поддерживают взаимодействие с участковыми уполномоченными милиции, сотрудниками подразделений по борьбе с правонарушениями  в сфере потребительского рынка и исполнению административного законодательства, сотрудниками подразделений уголовного розыска по установлению лиц, занимающихся преступной деятельностью в сфере экономики. Используют имеющуюся у них оперативную информацию в работе по пресечению противоправной деятельности таких лиц;
осуществляют оперативно-розыскные мероприятия по выявлению и разобщению организованных преступных групп или преступных сообществ, действующих в сфере экономики;
обобщают  наиболее характерные способы уклонения от уплаты    налогов, сокрытия доходов (прибыли) и иных объектов налогообложения;
участвуют в освещении средствами массовой информации деятельности и результатов работы подразделений по борьбе с экономическими преступлениями и по налоговым преступлениям;
организуют и проводят в пределах своей компетенции оперативно-розыскные мероприятия по выявлению и перекрытию каналов финансирования террористических и экстремистских организаций;
осуществляют комплексные мероприятия по проверке финансово-хозяйственной деятельности юридических и физических лиц, в отношении которых имеется оперативная информация о причастности к финансированию терроризма и экстремизма.

Предупреждение коррупции – это многоуровневая система государственных мер, направленных на устранение, ослабление или нейтрализацию причин правонарушений и условий, способствующих их совершению. Это особенный вид социального управления, направление антикоррупционной деятельности, которое заключается в устранении, нейтрализации или ограничении действия факторов коррупции, целенаправленном влиянии с помощью комплекса специально разработанных законных средств на систему общественных отношений, которые складываются в сфере реализации публичной власти, которая имеет целью стимулирование лиц, уполномоченных на выполнение функций государства, и других субъектов к правомерному поведению в сфере публичной власти, препятствование вступлению их в коррупционные отношения и прекращения таких отношений.

Мерам предупреждения коррупции в Конвенции ООН против коррупции отведена целая глава (Глава II «Меры по предупреждению коррупции»), состоящая из 10 статей. Согласно ст. 5 этой Конвенции «1. Каждое Государство – участник, в соответствии с основополагающими принципами своей правовой системы, разрабатывает и осуществляет или проводит эффективную и скоординированную политику противодействия коррупции, способствующую участию общества и отражающую принципы правопорядка, надлежащего управления публичными делами и публичным имуществом, честности и неподкупности, прозрачности и ответственности. 2. Каждое Государство-участник стремится устанавливать и поощрять эффективные виды практики, направленные на предупреждение коррупции…». 

Коррупция оказывает негативное влияние на все сферы жизни общества: экономику, социальную сферу, политику. В экономической сфере коррупция способствует возникновению и развитию целого ряда негативных явлений и процессов:

1. Нарушает механизм рыночной конкуренции, поскольку в выигрыше оказывается не тот, кто конкурентоспособен, а тот, кто смог получить преимущества за взятки. Это способствует возникновению монополистических тенденций в экономике, снижению эффективности ее функционирования и дискредитации идей свободной конкуренции.

2. Влечет за собой неэффективное распределение средств государственного бюджета, особенно при распределении государственных заказов и выделении кредитов, препятствуя тем самым эффективной реализации правительственных программ.

3. Приводит к несправедливому распределению доходов, обогащая субъектов коррупционных отношений за счет остальных членов общества.

4. Способствует повышению цен на товары и услуги за счет так называемых коррупционных «накладных расходов», в результате чего страдает потребитель.

5. Является средством, способствующим обеспечению благоприятных условий для формирования и развития организованной преступности и теневой экономики. Это приводит к снижению налоговых поступлений в государственный бюджет, оттоку капитала за рубеж и затрудняет возможность государства эффективно выполнять свои экономические, политические и социальные функции.

В социальной сфере отрицательные последствия коррупции сводятся к следующему:

1. Коррупция предполагает существенное различие между объявленными и реальными ценностями и формирует у членов общества «двойной стандарт» морали и поведения. Это приводит к тому, что мерой всего в обществе становятся деньги, значимость человека определяется размером его личного состояния, независимо от способов его получения, происходит девальвация и слом цивилизованных социальных регуляторов поведения людей: норм морали, права религии, общественного мнения и др.

2. Коррупция способствует несправедливому перераспределению жизненных благ в пользу узких олигархических групп, что имеет своим следствием резкое возрастание имущественного неравенства среди населения, обнищание значительной части общества и возрастания социальной напряженности в стране.

3. Коррупция дискредитирует право как основной инструмент регулирования жизни государства и общества. В общественном сознании формируется представление о беззащитности граждан и перед лицом власти, и перед преступностью.

В политической сфере негативные последствия коррупции проявляются в следующем:
1. Коррупция способствует смещению целей политики от общенациональных к обеспечению властвования олигархических кланов и группировок.

2. Коррумпированные субъекты, прячущие свой капитал за рубежом, превращаются в «пятую колонну» и способствуют предательству интересов национальной безопасности страны.

3. Коррупция подрывает престиж страны на международной арене, способствует ее политической и экономической изоляции.

4. Коррупция снижает доверие общества к власти, вызывает разочарование в ценностях демократии и может способствовать переходу к другой, более жесткой форме государственного устройства – диктатуре.

У большинства ученых, занимавшихся различными аспектами проблемы борьбы с коррупцией, сложилось достаточно обоснованное мнение, что только средствами уголовного законодательства, т.е. путем ужесточения санкций за преступления и иные правонарушения, эффективно решить задачи предупреждения и пресечения коррупции невозможно. 

Наиболее точно эта мысль выражена у профессора В.В. Лунеева, который в одной из своих работ писал: «…ключ к минимизации преступности, особенно коррупционной и организованной, лежит не столько в направлении преступников в тюрьму (что недостаточно эффективно), сколько в четкой правовой организации всех сфер жизни и деятельности в стране средствами различных отраслей права, что является более эффективным средством социально-правового контроля преступности»
.

Соглашаясь с данной точкой зрения, полагаем, что предупредительное воздействие на детерминанты коррупции должно стать основным направлением борьбы с нею. Практика показала, что коррупцию легче предупредить, чем устранять ее последствия. 

Как пример можно привести высказывание главы МВД России Р.Г. Нургалиева: «Результаты борьбы с коррупцией и масштабы этого явления в России нет смысла даже сопоставлять. В прошлом году было выявлено более 30 тысяч преступных посягательств против государственной власти, прирост составил почти 20 процентов! При этом вероятность лишения свободы за коррупцию – минимальна. И, чем выше должностной ранг, тем она меньше. Так, в 2004 году зарегистрировано 5273 факта взяточничества, однако, реально за эти преступления к уголовной ответственности привлечены только 1759 человек. Судом же наказывается, в лучшем случае, только каждый десятый взяточник»
. 

Превентивные, антикоррупционные меры должны повышать трудности и риск коррупционного поведения, снижать выгодность коррупции любым ее бенефициариям. Наряду со специально-криминологическими мерами важнейшее значение для предупреждения коррупции имеют устранение негативных последствий реформирования экономики, усиление ее цивилизованных начал, повышение уровня жизни населения, а также эффективная повседневная защита хотя и охраняемых законом, но зачастую нарушаемых государством прав и интересов физических и юридических лиц. Необходимо не только ужесточать санкции при ответственности за коррупционные преступления, нужно на основе серьезного научного анализа этого социального явления раскрыть его сущность, выявить причины и на этой основе разработать соответствующие меры. Очевидно, что выявление экономической сущности коррупции, социально-экономических причин этого явления может сыграть решающее значение в его предупреждении. 

М.  И.  Г р и ш а н к о в  

(Государственная Дума 

Федерального Собрания 

Российской Федерации) 

Актуальные проблемы 

совершенствования законодательства

по вопросам конфискации имущества

Мы не впервые обращаемся к вопросам, связанным с институтом конфискации имущества. Могу с уверенностью сказать, что эта тема все последние годы волновала и продолжает волновать наше общество. Думаю, такой интерес абсолютно оправдан, поскольку конфискация имущества остается одним из самых эффективных правовых инструментов предупреждения и борьбы с наиболее опасными видами преступлений. Поэтому вполне понятным является наше общее стремление обеспечить максимальную работоспособность этого важнейшего инструмента. 

Анализ зарубежной практики показывает, что уголовные законы многих развитых стран предусматривают конфискацию имущества как уголовное наказание. Более того, как отмечают наши эксперты, в последние годы развивается тенденция к расширению сферы применения данной меры, что связано с необходимостью активизации борьбы с коррупцией, легализацией преступных доходов, террористической деятельностью. 

Чтобы лучше разобраться в этом опыте, мы пригласили на сегодняшний круглый стол наших уважаемых гостей – экспертов из Италии и Великобритании. Они любезно согласились рассказать о том, как это организовано и работает в их странах. Господа Харви и Сасси выступят в рамках реализуемого Советом Европы совместно с Росфинмониторингом и финансируемого Европейским Союзом проекта «Противодействие легализации (отмыванию) преступных доходов и финансированию терроризма МОЛИ-РУ 2». 

Трудно не согласиться с мнением наших правоведов о том, что у института конфискации в российском законодательстве была непростая судьба. В советское время конфискация предусматривалась в качестве дополнительного наказания практически за все экономические преступления, за многие тяжкие преступления, а также некоторые преступления средней тяжести. В 2003 г. мы впали в другую крайность – вообще изъяли конфискацию из УК.

Институт конфискации имущества, вновь закрепленный сегодня в гл. 15.1 УК РФ, был введен Федеральным законом от 27 июля 2006 г. № 153-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О ратификации Конвенции Совета Европы о предупреждении терроризма» и Федерального закона «О противодействии терроризму». 

Несмотря на то, что конфискация имущества в обновленном виде возвращена в российскую практику относительно недавно, за прошедший недолгий период уже назрел целый ряд вопросов, связанных с правовым регулированием этого института.

В частности, в перечень преступлений, в результате совершения которых может применяться конфискация имущества, не включены преступления, связанные с легализацией (отмыванием) преступных доходов (ст. 174 и 174.1 УК РФ), на что уже давно и, пожалуй, справедливо обратили внимание правоприменители и научная общественность. 

Требование о наличии конфискации имущества в системе национальных уголовно-правовых мер содержится в таких авторитетных ратифицированных Российской Федерацией международных инструментах, как Конвенция ООН против транснациональной организованной преступности (2000 г.), Конвенция ООН против коррупции (2003 г.), Конвенция Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию (1999 г.), Конвенция Совета Европы о предупреждении терроризма, об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности (1990 г.) и др.

Сегодня все чаще возникает вопрос, соответствует ли в полной мере российский институт конфискации имущества международным стандартам и, в частности, требованиям указанных договоров. 

Прежде всего это связано с новым местом данного института в системе уголовно-правовых мер. Как известно, конфискация имущества в настоящее время отнесена к «иным принудительным мерам уголовно-правового характера», которые не включены в систему наказаний. При этом процедура, регламентирующая применение судом таких мер, до сих пор детально не прописана. Таким образом, решение вопроса о конфискации полностью отдано на откуп суду. Нисколько не умаляя роль судьи в оценке всех обстоятельств конкретного преступления и принятии окончательного решения о наложении конфискации, тем не менее, нельзя не усмотреть определенную ущербность этой нормы и высокий коррупциогенный потенциал в указанном правовом пробеле.

Кроме того, исключение конфискации из числа уголовных наказаний оставляет открытым вопрос о возможности налаживания эффективного международного сотрудничества по вопросам возврата конфискованных активов.

В этом контексте важно отметить, что Российской Федерацией ратифицирован ряд двусторонних и многосторонних международных договоров, предусматривающих осуществление конфискации имущества по соответствующему запросу компетентного органа иностранного государства. Однако до настоящего времени в УПК РФ не урегулирован механизм исполнения решений иностранных судов о конфискации имущества, соответствующие международные нормы все еще не интегрированы в национальное законодательство России.

Согласно ч. 3 ст. 81 УПК РФ и ст. 104.1 – 104.3 УК РФ конфискация имущества, т.е. принудительное безвозмездное обращение по решению суда в собственность государства денег и иного имущества, полученных в результате совершения преступлений, орудий и иных средств совершения преступлений, принадлежащих обвиняемым, производится только при вынесении российским судом приговора, а также определения или постановления о прекращении уголовного дела.

Соответственно возникает неопределенность относительно порядка исполнения запросов зарубежных государств о конфискации имущества и денежных средств.

К тому же, по данным Генеральной прокуратуры Российской Федерации, практика исполнения российских ходатайств о конфискации имущества компетентными органами иностранных государств тоже отсутствует.

В настоящее время вопросы возвращения из-за рубежа похищенного имущества решаются путем направления запросов о правовой помощи об изъятии вещественных доказательств, их аресте и передаче российским следственным органам, которые затем могут передавать изъятое имущество на хранение собственникам в соответствии со ст. 82, 115 УПК РФ.

Интерес в этой связи представляет разъяснение, содержащееся в определении Конституционного Суда РФ от 8 июля 2004 г. № 251-О, принятом в период отсутствия в УК РФ положений о конфискации имущества. В нем, в частности, указывается следующее: «Норма, содержащаяся в пункте 1 части третьей статьи 81 УПК Российской Федерации, будучи по своей природе и сущности нормой уголовно-процессуального законодательства как самостоятельной отрасли в системе законодательства Российской Федерации, имеет собственный предмет правового регулирования – институт вещественных доказательств в уголовном судопроизводстве. Как таковая данная норма, обеспечивая выполнение Российской Федерацией принятых на себя международно-правовых обязательств применительно к сфере уголовно-процессуального законодательства, не подменяет и не может подменять собой нормы уголовного закона, которыми и только которыми конфискация устанавливается в качестве уголовного наказания, и, соответственно, не исключает урегулирование вопросов конфискации в сфере уголовного законодательства с учетом предписаний [соответствующих] конвенций».

Несмотря на указанное разъяснение, с появлением существующего механизма уголовно-правовой конфискации на практике стали возникать трудности с разграничением между конфискацией как мерой уголовно-правового характера и так называемой процессуальной конфискацией вещественных доказательств. 

Кроме того, судя по всему, определенные сложности на практике вызывает толкование положений пунктов УК РФ (п. «б», «в» и «г»         ч. 1 ст. 104.1), в соответствии с которыми конфискации подлежат деньги, ценности и иное имущество, в которые имущество, полученное в результате совершения преступления, и доходы от этого имущества были частично или полностью превращены или преобразованы, а также орудия, оборудование или иные средства совершения преступления, принадлежащие обвиняемому. Специалисты указывают на то, в частности, что возникает неопределенность относительно того, идет ли в указанных нормах речь о соответствующих деньгах, ценностях и ином имуществе, полученных в результате любых преступлений (а также орудий любых преступлений) или только тех, что перечислены в п. «а» этой же нормы.

Осуществление конфискации имущества тесно связано с вопросами первоочередного возвращения имущества законному владельцу или возмещения причиненного ему ущерба. 

По смыслу ряда положений УПК РФ (п. 4 и 4.1 ч. 3 ст. 81) деньги, ценности и иное имущество, полученные в результате совершения преступления, и доходы от этого имущества подлежат возврату законному владельцу; конфискация осуществляется только в отношении денег, ценностей и иного имущества, указанных в п. «а» – «в»       ч. 1 ст. 104.1 Уголовного кодекса Российской Федерации. Вместе с тем в перечень преступлений, средства от которых подлежат конфискации в соответствии со ст. 104.1 УК РФ, как указывалось, не включено отмывание преступных доходов (ст. 174 и 174.1 УК РФ). Следовательно, единственный законный способ распоряжения изъятыми отмытыми средствами от преступлений – это возврат их законному владельцу. Однако это правило вступает в противоречие с самой сутью борьбы с отмыванием преступных доходов, поскольку оно не способствует выводу грязных средств из оборота. 

И, наконец, завершая обзор «узких мест» законодательного регулирования конфискации имущества в уголовном судопроизводстве, необходимо отметить следующее. Согласно п. 8 ст. 73 УПК в число обстоятельств, подлежащих доказыванию, включены обстоятельства, подтверждающие, что имущество, подлежащее конфискации в соответствии со ст. 104.1 УК, получено в результате совершения преступления или является доходами от этого имущества либо использовалось или предназначалось для использования в качестве орудия преступления либо для финансирования терроризма, организованной группы, незаконного вооруженного формирования, преступного сообщества (преступной организации). 

Данное законодательное положение, с одной стороны, исходит из необходимости повышения гарантий законности и обоснованности конфискации имущества, а с другой – неизбежно влечет возрастание объема и сложности расследования соответствующих уголовных дел. Именно поэтому в законодательствах ряда развитых стран реализован такой международный стандарт в сфере конфискации преступных доходов, как перенос на обвиняемого бремени доказывания законности приобретения имущества при наличии достаточных оснований полагать, что такое имущество могло быть получено в результате совершения преступления.

Специалисты Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации считают, что сохраняются изъяны в правовом регулирования вопросов, связанных с обращением в доход государства преступно нажитых средств. Эти изъяны создают предпосылки для пренебрежения общественными интересами ради личного обогащения и тем самым способствуют росту таких опасных преступлений, как взяточничество, или иных преступлений, совершаемых в экономической сфере.

Ряд экспертов Министерства внутренних дел Российской Федерации и Следственного комитета при МВД России высказывают мнение о том, что применение конфискации имущества как вида уголовного наказания является эффективным и по-своему уникальным сдерживающим фактором на пути совершения таких преступлений, как хищение в крупном и особо крупном размере, т.е. деяний, вызывающих повышенный общественный резонанс. По их мнению, конфискация имущества как вид наказания играла значительную превентивную роль, обеспечивая одну из задач УК Российской Федерации – предупреждение преступлений, и при таких обстоятельствах конфискация имущества как вид наказания не может быть заменена обращением в доход государства вещественных доказательств, предусмотренных п. 4 ч. 3 ст. 81 УПК Российской Федерации.

Эти и иные проблемы законодательного регулирования конфискации имущества мы и предлагаем в первую очередь обсудить на данном круглом столе с тем, чтобы, воспользовавшись помощью уважаемых экспертов Совета Европы, определить на основе передовых достижений международного права ключевые направления дальнейшего совершенствования этого правового института.

Главное в российской коррупции – ее системный характер, т.е. положение, при котором даже самые важные, стратегические решения принимаются, исходя из низменных коррупционных интересов.

Классический пример – Тихоокеанский нефтепровод, так называемое ВСТО. При обсуждении вопроса его строительства очень многие значимые технические вопросы – а там они есть, так как он тысячу километров идет по сейсмоопасным местам – рассматривались в совершенно недостаточной степени. Такое ощущение, что его многим участникам принятия решения о его строительстве надо было не построить, а просто строить, чтобы значимые деньги доставались конкретным регионам и компаниям.

А Олимпиада в Сочи? Мы все празднуем свою победу и никак не можем остановиться и от празднования и дележа земельных участков перейти наконец к строительству. Объемы работ даже не колоссальны – чудовищны, а их темпы совершенно недостаточны. Да и замена руководителя Олимпстроя вызывает опасения, что город Сочи так и будет оставаться городом без нормальной канализации.

Многие обоснованные претензии высказываются и в адрес госкорпораций. Сама по себе идея верна: государство должно занимать командные высоты в экономике и с них направлять ее развитие, а такая сфера, как инновации, тем более требует активного участия государства.

Но госкорпорации финансово непрозрачны и практически бесконтрольны, при этом еще и сами ставят себе задачу. В сегодняшнем виде они стимулируют не столько модернизацию, сколько коррупцию – и конкретные пугающие примеры уже есть. Так, основная дискуссия вокруг Фонда содействия реформе ЖКХ развернулись не вокруг того, как лучше и быстрее выполнить его цель – капитально отремонтировать ветхое и аварийное жилье, а вокруг того, в какие финансовые инструменты и на какое время лучше инвестировать его «временно свободные» средства. Вопросы есть?

Российское общество платит за коррупцию колоссальную цену практически во всех сферах жизни. Помимо широко известных и многократно обсуждаемых вопросов, не могу не отметить, что российские чиновники, имеющие счета, недвижимость и иные активы за рубежом, просто не могут отстаивать интересы России там, где они не совпадают с интересами развитых стран, так как просто боятся за свое имущество, нажитое преступным, коррупционным путем.

Решить острейшую проблему последнего полугода – полностью вышедшую из-под контроля правительства инфляцию – также не удается во многом из-за коррупции.

В принципе, обуздать ее не очень сложно: она вызвана произволом монополий, который надо ограничить. Проблема в том, что все разумные способы его ограничения предусматривают раскрытие компаниями, заподозренными в злоупотреблении монопольным положением, структуры своих издержек. А это невозможно по политическим причинам – просто потому, что, если эти компании раскроют эту структуру, они раскроют тем самым и масштаб взяток (а часто и просто поборов, которые они платят представителям правящей бюрократии за право существовать).

Многие внедряемые в общественное сознание стереотипы объективно идут на пользу коррупционерам.

Так, например, распространенная логика, по которой для борьбы с коррупцией надо повысить зарплату чиновникам, абсолютно порочна. Прежде всего она уже повышена и с учетом социальных льгот, премий, доплат за секретность, стаж и особые условия работы представляется вполне достаточной. Но главное – повышение зарплат позволяет предохранить от массовой коррупции те структуры власти, где ее пока по каким-то причинам нет. Там, где она уже есть, повышение зарплат ни от чего не спасет, ибо одна-единственная сделка может обеспечить коррумпированному чиновнику безбедную жизнь.

Коррупция неразрывно связана с оргпреступностью, а государство не может конкурировать с ней по масштабам доходов, – оно может конкурировать исключительно по масштабам рисков.

И бороться с коррупцией можно только в рамках системного наступления на оргпреступность – и теми же методами. 

Но все же остановлюсь на главном принципе борьбы с коррупцией: она должна исходить из того, что в коррупции виновен чиновник, который создает условия, при которых заниматься той или иной деятельностью без взятки невозможно или невыгодно, а бизнесмен и вообще взяткодатель – жертва.

Поэтому, если взяткодатель активно сотрудничает со следствием, он должен сохранять не только свободу, но и доброе имя.

У нас же ситуация устроена порой строго противоположно: сначала у вас вымогают взятку, – например, гибэдэдэшник, – и, когда вы наконец ломаетесь, выясняется, что это была контрольная операция, и вы идете под суд. Такой подход ориентирован на защиту вымогателя взяток и в принципе не позволяет бороться с коррупцией. Он имеет серьезную идейную и административную поддержку.

Так, один из наиболее высокопоставленных чиновников в России долго заявлял о своем неверии в то, что есть сферы, в которых нельзя заниматься бизнесом, не платя взяток. В конце концов бизнесменам это надоело – дело было в самом начале 2000-х, когда они еще смели как-то проявлять свои интересы, – и с документами в руках показали этому чиновнику несколько подобных сфер.

Реакция была потрясающей: «Значит, бизнес не должен заниматься такими видами бизнеса, не должен существовать в соответствующих сферах», – без тени сомнения ответил данный чиновник.

Понятно, что такой подход лишь увековечивает коррупцию и способствует ее расширению.

Между тем технический прогресс создает новые инструменты управления, позволяющие обеспечивать качественно большую прозрачность и скорость принятия решений, а значит, объективно способствующие изживанию коррупции.

Это прежде всего перевод управления с бумажного на электронный документооборот, уже довольно давно проведенный в ряде российских частных корпораций.

Представляется, что в государстве такой перевод должен быть полным и касаться не только всего госуправления, но и взаимодействующих с ним корпораций.

Он позволит экономить прежде всего время. Любое решение может приниматься мгновенно и гласно: вся связанная с ним информация хранится навсегда и легкодоступна (при необходимости – общедоступна).

Любой спор между органами власти, любое расхождение во мнениях может преодолеваться за двое суток. И лишь нетипичная конфликтная ситуация может потребовать для своего урегулирования трех рабочих дней – а не долгих лет, как сейчас.

Руководители федеральных органов и губернаторы должны иметь свободный доступ ко всей деловой электронной переписке своих подчиненных, контрольные структуры – ко всей переписке, связанной с контролируемыми ими вопросами.

Должна быть создана система конфиденциальной связи, по которой каждый чиновник (в идеале – и гражданин) может обратиться в контролирующие органы или к президенту с жалобой. Он должен иметь гарантию, что его имя не будет раскрыто тем, на кого он жалуется, а его жалоба не будет направлена им же на рассмотрение (как это обычно происходит сейчас и часто происходило в СССР).

Любое решение о трате средств федеральными или (при превышении некоторой пороговой, не большой суммы) региональными органами должно реализовываться только после одобрения Федеральным Казначейством, которое может думать над этим не более суток.

Качественное ускорение документооборота позволит в десятки раз сократить госаппарат при непредставимом росте его эффективности и резком ограничении коррупции.

Это новая возможность, которой не было еще десять лет назад. Но, к сожалению, наше государство с настойчивостью и умением, воистину достойными лучшего применения, игнорирует даже старые возможности в этом направлении.

_____________

О.  В.  З и м и н, 

кандидат юридических наук;

Б.  С.  Б о л о т с к и й,

кандидат юридических наук, профессор;

П.  П.  Е л и с о в,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Основные направления 

антикоррупционной политики 

и противодействия легализации 

преступных доходов 

в Российской Федерации

Коррупция в Российской Федерации рассматривается как серьезная угроза поступательному социально-экономическому развитию страны, которая в разной степени оказывает негативное влияние практически на все сферы жизни государства. Уровень российской коррупции оценивается как недопустимо высокий и политическим руководством страны, и правоохранительными органами, и гражданским обществом. Многочисленные опросы общественного мнения, проводимые в последние годы, свидетельствуют, что наиболее пораженным коррупцией является сектор государственного управления, в частности госзакупки, правоохранительные органы, судебная система, здравоохранение, образование, жилищное строительство, жилищно-коммунальное хозяйство. Особо следует отметить сферу государственного и муниципального управления, связанную со становлением и функционированием малого и среднего бизнеса.

Поэтому остановимся на тех оценках и мерах, которые позволяют системно взглянуть на вопросы противодействия коррупции в современных условиях. 

Приходится констатировать, что противодействие коррупции осуществляется в значительной степени бессистемно, в основном правовыми средствами правоохранительных органов, ведущих борьбу с преступностью. 

Однако, несмотря на предпринимаемые правоохранительными органами меры по борьбе с коррупцией, они являются недостаточно эффективными и не дают ощутимых результатов, о чем свидетельствуют данные статистики, согласно которым за последнее время в год выявляется в среднем лишь около 30 – 35 тыс. преступлений против государственной власти, интересов государственной службы, органов местного самоуправления, в том числе более 10 тыс. фактов взяточничества. 

По данным за 2007 г., МВД России было выявлено 35,7 тыс. преступлений против интересов государственной службы (в том числе 11,6 тыс. фактов взяточничества). По ним в суды направлено             24,7 тыс. уголовных дел (из них 9,6 тыс. по взяточничеству). В то же время к уголовной ответственности привлечены немногим более       8,8 тыс. лиц, совершивших преступления данной категории (в том числе 5,7 тыс. за взяточничество). 

Наибольшее число фактов коррупции выявлено в Центральном и Приволжском округах. При этом свыше 70% указанных преступлений выявляется подразделениями по борьбе с экономическими преступлениями. 

Так, в 2007 г. подразделениями по экономическим преступлениям было выявлено 25,9 тыс. преступлений против интересов государственной службы (в том числе 9,1 тыс. фактов взяточничества). 

Аналогичная ситуация складывается по преступлениям против интересов службы в коммерческих и иных организациях, включающим коммерческий подкуп. По рассматриваемым преступлениям в суды направлено 17,5 тыс. уголовных дел (из них 7,6 тыс. по взяточничеству). К уголовной ответственности привлечены 7,9 тыс. лиц, совершивших преступления данной категории (в том числе 4,6 тыс. за взяточничество).

Число осужденных за указанные преступления в тот или иной период в значительной мере зависит не столько от фактической распространенности этих преступлений, сколько от активности оперативных подразделений, прокуратуры, следственного аппарата и контролирующих инстанций, а также умения работников этих служб отслеживать и вскрывать такого рода преступления, квалифицированно расследовать их и доводить до суда, в соответствии с решениями и приговорами которого виновные лица подвергались бы соответствующим мерам ответственности.

Меры социального, экономического, организационного плана, которые могли способствовать решению этих задач, используются крайне редко. В результате факторы, порождающие коррупцию, не устраняются. Системное противодействие коррупции не поставлено в качестве стратегической задачи практической деятельности государственных и общественных институтов в их совместной работе по преодолению этого опасного для них явления. 
Несмотря на неоднократные попытки систематизации правовых и организационных мер борьбы с использованием должностными лицами и иными служащими, выполняющими управленческие функции, своего служебного положения в целях получения незаконного вознаграждения, в законодательстве Российской Федерации отсутствует правовое определение понятия и признаков коррупции, коррупционного преступления и коррупционного правонарушения; не определен круг предусмотренных законодательством норм об ответственности за преступления и правонарушения, охватываемых понятием коррупции; не установлен объем допустимых мер контроля и правового воздействия, необходимых и достаточных для пресечения и предупреждения коррупционной деятельности; не закреплены полномочия институтов государства и общества по обеспечению функционирования системы антикоррупционного воздействия и т.д.

Следует в самом ближайшем будущем включить в понятийный аппарат российского правового регулирования понятие «коррупция», так как Уголовный кодекс Российской Федерации предусматривает лишь отдельные виды коррупционных преступлений, такие как получение взятки, коммерческий подкуп, злоупотребление служебным положением и другие. При этом коррупционная деятельность в целом и многие другие ее проявления остаются вне рамок существующего правового поля, что затрудняет выявление и борьбу со всей совокупностью коррупционных преступлений и иных коррупционных правонарушений. Требуется скорейшая доработка (если требуется, даже полная переработка) и принятие федерального закона «О противодействии коррупции» как приоритетной, неотложной задачи в законодательной деятельности, решение которой создает необходимую нормативную правовую базу для воплощения стратегии борьбы с коррупцией в жизнь.

Лишь путем принятия этого закона возможно введение понятия «коррупция» в правовое поле России с последующей соответствующей корректировкой всего остального уголовного законодательства, законодательства об административных правонарушениях, гражданско-правового законодательства, законодательства об оперативно-розыскной деятельности, судебного законодательства, а также законодательства о государственной и муниципальной службе.

Коррупция – сложная, комплексная социально-правовая проблема, требующая к себе и соответствующего отношения, то есть комплексного подхода, сочетающего различные меры и средства. Нужны целенаправленные усилия со стороны государства и гражданского общества, нужна соответствующая антикоррупционная политика.

Потребность в подобной политике заключается также и в том, что коррупция самым тесным образом связана с организованной преступностью. Организованная преступность пытается обеспечить свое существование на длительный период, т.е. ставит перспективные стратегические цели и задачи и пытается их достигать. Поэтому, «перекупая» должностных лиц и используя коррупционные средства, она весьма настойчиво проводит своего рода коррупционную политику в целях использования государственного аппарата для решения своих задач.

Государство и гражданское общество с неизбежностью должны реагировать на это и проводить целенаправленную антикоррупционную политику. 

Антикоррупционная политика должна стать научно обоснованной, последовательной и системной деятельностью институтов государства и гражданского общества по борьбе с коррупцией, которая реализуется в разработке и осуществлении разносторонних и последовательных мер государства и общества по устранению (минимизации) причин и условий, порождающих и питающих коррупцию в разных сферах жизни.

Цель антикоррупционной политики должна заключаться в активном и постоянном противодействии коррупции, в борьбе за государство, за те институты, которые призваны служить обществу, но которые сейчас в немалой степени используются в своих интересах организованной преступностью и иными теневыми структурами, «перекуплены» ими или находятся у них на содержании.

В конечном счете, эта цель связана с наиболее полным обеспечением прав и свобод человека и гражданина, с укреплением дисциплины, законности и правопорядка, с формированием правовой государственности и высокого уровня правовой культуры общества и личности. Все вышеназванное должно весьма существенно повлиять в целом на качество правовой жизни нашей страны, что выразится в уверенности граждан в завтрашнем дне, в гарантированности их статуса, в возможности планировать свою жизнедеятельность на перспективу, в согласованности и предсказуемости действий власти.

Для достижения поставленной цели необходимо использовать следующие средства научного, организационного, правового и иного характера.

На первое место необходимо ставить научные меры, и именно в рамках данного направления должна разрабатываться идеология противодействия коррупции, предлагаться цели и принципы такого противодействия, конкретные проекты нормативных актов, прогрессивные юридические технологии решения проблем коррупции. Теоретическое исследование проблем коррупции поможет обобщить и систематизировать накопленные о ней знания, более эффективно использовать имеющийся опыт, сложившуюся социальную практику, сформировать понятийный аппарат, позволяющий рассматривать ее с научной точки зрения.

В этом вопросе трудно переоценить роль науки. Ведь именно с помощью исследований можно найти слабые, уязвимые места коррупции и предложить системные меры по противодействию ей. В большей степени именно наука дает возможность прогнозирования коррупционных ситуаций и принятия опережающих мер, связанных с предупреждением коррупционных отношений.

Для этого нужна особая методология исследования проблем коррупции, заключающаяся в комплексном подходе к изучению этого социально-правового явления и разработке мер борьбы с ним. В этом плане особо хотелось бы обратить внимание на поставленную Президентом России Медведевым задачу разработки антикоррупционного стандарта поведения, создающего психологическую недопустимость коррупционного поведения. Очевидно, для разработки такого стандарта требуются усилия не только юридической науки, но и других отраслей знания, изучающих поведение человека в обществе.

Среди правовых мер особое место занимают меры правотворческие. В этой сфере нужна активная и осознанная деятельность не только институтов государства, но и гражданского общества. Для того чтобы нейтрализовать  влияние коррупиционеров  на принятие и содержание правовых мер (прежде всего речь идет о теневых лоббистах), целесообразно чаще выносить на рассмотрение общественной палаты, референдумов и всенародных обсуждений наиболее важные законопроекты.

Целесообразно, например, в нормативных актах максимально подробно прописывать процедуры принятия тех или иных управленческих решений, более четко формализовать функции должностных лиц и служащих по выполнению возложенных на них полномочий. Представляется, что существенную роль в этом должны сыграть разработка и принятие регламентов деятельности государственных, муниципальных органов, учреждений, должностных лиц и иных служащих по выполнению осуществляемых ими функций. Другими словами, антикоррупционные меры должны пронизывать все законодательство.

Механизм противодействия коррупции может быть представлен структурно в виде системы государственных и негосударственных институтов, и функционально как система мер политического, социально-экономического, правового, идеологического, организационного и правоохранительного порядка, которые предпринимают эти институты с целью предупреждения, нейтрализации и ликвидации коррупции. Названный механизм соответственно должен быть многоуровневым, включающим глобальные и региональные межгосударственные, федеральные, региональные внутригосударственные и местные компоненты.

Реализация государственной политики в области борьбы с коррупцией должна стать одной из функций деятельности всех ветвей государственной власти и воплощаться в соответствующих специальных программах. Последние должны разрабатываться на федеральном, региональном и местном уровнях. 

Можно констатировать, что к настоящему времени в России не принято ни одного комплексного правового документа, содержащего развернутую программу борьбы с коррупцией. Выразим надежду, что с учетом имеющихся научных разработок таких программ и проектов это упущение будет ликвидировано при подготовке в ближайшее время по поручению Президента Российской Федерации Дмитрия Медведева Национального плана противодействия коррупции.

Антикоррупционная стратегия должна состоять, как минимум, из двух частей: противодействия коррупционерам и противодействия коррупции. Ответственность за многие виды коррупционного поведения предусмотрены Уголовным кодексом, который криминализировал дачу взятки, получение взятки, злоупотребление служебными полномочиями, коммерческий подкуп и другие виды корыстных деяний, совершаемых с использованием служебного положения. Но, помимо этого, уже сложилась и криминальная, и бытовая, и политическая коррупция. Коррупция приняла различные формы: от банального взяточничества до навязывания правоохранительными органами услуг по защите бизнеса. Для устранения же причин системной коррупции необходима коренная и многоаспектная реформа (перестройка). 

Международные программы против коррупции (включающая все основные положения Конвенций ООН и Совета Европы о противодействии коррупции) предлагают государствам провести реформу государственной службы. Целью ее должен быть отказ от подбора кадров на основе личной преданности начальнику. Вместо этого должна быть создана система конкурсного подбора кадров специальными органами и продвижения по службе на основе достоинств человека (принцип меритократии), способности его эффективно действовать в соответствие с законом и требованиями потребителей. Об этом же говорят и отечественные специалисты в области организации государственной службы. 

В законодательство необходимо ввести понятие «публичное лицо» как субъект ответственности за коррупционное поведение. Под это понятие должны подпадать, кроме должностных лиц  и служащих государственных (муниципальных) органов и учреждений, лица, осуществляющие функции управления в организациях и учреждениях, выполняющих публичные функции (государственные и муниципальные унитарные предприятия, компании с решающим государственным пакетом акций), а также лица, наделенные управленческими полномочиями в коммерческих, общественных и иных негосударственных организациях. Это вытекает из обязательств, принятых на себя Российской Федерацией при ратификации упомянутых конвенций и предлагается многими исследователями.

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 контрольному органу. 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.
Все антикоррупционные программы обращают внимание на необходимость обеспечения прозрачности доходов государственных (муниципальных) служащих, иных должностных лиц и членов их семей. Федеральным законом «О государственной гражданской службе» предусмотрена обязанность декларирования служащими своего имущества и своих доходов. Однако эти положения закона нельзя назвать иначе как полумеры, поскольку не установлено эффективного контроля за выполнением служащими данной обязанности. Необходимо, чтобы контроль за доходами представителей власти и членов их семей осуществляла специальная независимая служба, принятие любых подарков этими лицами незамедлительно декларировалось, а нарушение ими установленных правил влекло юридическую ответственность. Декларированию должно подлежать не только имущество, полученное в собственность, но и в пользование (аренда дачи, квартиры, машины, иного имущества).

Международные программы против коррупции выделяют в качестве важнейшей профилактической меры принятие государствами кодексов поведения государственных служащих и иных должностных лиц. Подчеркивается, что эти кодексы не должны быть совокупностью призывов общего характера. Они должны содержать конкретные стандарты поведения, за нарушение которых устанавливаются вполне определенные (императивные) меры юридической ответственности. Попытки принятия в России такого кодекса ни к чему не привели. Снова отмечу, что Дмитрием Анатольевичем Медведевым подчеркнута важность разработки и введение в действие стандарта антикоррупицонного поведения как одного из важных средств противодействия коррупции. 

Отдельные кодексы поведения предлагается принимать во всех органах власти (представительных, исполнительных, судебных). Данные кодексы должны обеспечить отчетность, прозрачность, ответственность и законность в деятельности государственных (муниципальных) служащих и иных должностных лиц, их беспристрастность, справедливость и честность. Международные стандарты требуют установления мер защиты служащих, которые сообщают в правоохранительные органы об известных им фактах коррупции и подозрениях о совершении коррупционных деяний.

Нормы уголовного права должны воспринять тот положительный опыт противодействия коррупции, который имеется в мировой практике. Необходимо криминализировать: предоставление взятки публичному лицу в виде нематериальных ценностей; обещание или предложение дать взятку; вымогательство взятки, которое не привело к ее даче; дачу взятки не самому публичному лицу, а третьим лицам, в успешной деятельности которых он заинтересован; подкуп иностранного публичного лица; незаконное обогащение. 

Эти требования содержатся в Конвенциях ООН и Совета Европы об ответственности за коррупцию. 

Необходимо решить затянувшийся в российском уголовном праве спор о признании юридических лиц субъектами уголовной ответственности, в том числе за коррупционные деяния, совершенные органами управления хозяйствующих субъектов. Уголовная ответственность юридических лиц может быть реализована путем применения наказания в виде штрафа, конфискации прибыли, полученной с помощью подкупа, лишения права получать государственные (муниципальные) заказы на определенный срок, принудительной ликвидации юридического лица. Законодательные основания и практика привлечения юридических лиц к уголовной ответственности за подкуп существуют во многих странах мира. 

Особое значение в антикоррупционной политике важно отводить профилактике. По своей направленности она подразделяется на общесоциальную (общую) и специальную.

В основу общей профилактики необходимо заложить позитивный потенциал развития общества, оздоровление его экономических, политических, социальных, правовых факторов и условий, его освобождение от кризисных явлений и крайностей социальной несправедливости, питающих коррупцию. Ее отличительной чертой является многоцелевой характер, который не преследует в качестве основной и единственной цели принятие только антикоррупционных мер. 

Коррупция представляет собой социальное явление, возникающее и процветающее из-за несовершенства и слабости многих общественных и государственных институтов, поэтому общая профилактика предполагает комплекс укрепляющих их мер.

В свою очередь специальная профилактика заключается в осуществлении особых, целенаправленных мер предупреждения коррупции, необходимых для нейтрализации конкретных неблагоприятных факторов и оздоровления социальной микросреды, коррекции поведения лиц или их групп, выступающих потенциальными участниками коррупционных отношений и т.д. 

В настоящее время наблюдается тенденция активной интеграции организованной преступности и государственной власти, предопределяющей безнаказанность их представителей за совершение преступлений, причем не только в силу смешения данных фактов с законными действиями, но и по причине недосягаемости правонарушителей для правоохранительных органов в рамках действующего законодательства и существующей судебно-следственной практики.

Останавливаясь на коррупционных факторах, обусловливающих отмывание преступных доходов, целесообразно отметить следующее.

Политика представляет собой «…деятельность в сфере отношений между большими социальными группами (классами, нациями, государствами) по поводу установления и функционирования политической власти в интересах реализации их общественно-значимых запросов и потребностей»
.

Политика находит свое выражение в политической власти, вхождение в которую ставит своей целью организованная преступность, вовлекая чиновников как можно более высокого ранга с целью получения определенных ресурсов, в том числе и для отмывания. Происходит формирование теневого политического рынка, связанного с лоббированием и коррупцией.

Достаточно высокий процент предпринимателей стремится во власть, поскольку именно за счет хищения бюджетных средств посредством реализации различных схем есть возможность завладеть большими имущественными активами, нежели совершая экономические преступления в ходе предпринимательской деятельности. Лоббирование интересов коммерции становится настолько очевидным, что государственные чиновники «не стесняются» одновременно являться членами совета директоров крупных холдингов, не имеющих пакета акций государства.

В этой связи появление такого общественно опасного явления, как отмывание преступных доходов, обусловлено обстоятельствами криминализации государственной власти. Стало быть, среди непременных факторов необходимо назвать широкие масштабы коррупции.

Роль коррупции состоит, во-первых, в том, что с помощью чиновников, использующих свое служебное положение, создаются условия для успешной реализации процесса отмывания преступных доходов
. Во-вторых, о коррупции как о факторе исследуемого нами общественно опасного деяния следует вести речь в случае отмывания имущества, полученного от совершения преступления с использованием служебного положения.

Сложная политическая обстановка в стране также связана с ростом количества коррупционных преступлений, причем не только в области государственного управления, но и коммерции (в первую очередь риэлтерских компаниях, кредитных, лизинговых и страховых организациях, в связи с оборотом в них колоссальных сумм денег, а также слабого контроля за ними).

Для России отождествление коррупции с отмыванием имущества, полученного в результате совершения преступления, представляется вполне естественным.

«По мнению специалистов, ущерб от коррупции в России ежегодно составляет до 37 млрд. долларов»
.

Коррупционные доходы, отмываемые недобросовестными государственными, муниципальными или иными публичными служащими, приобретенные ими за счет своего статуса, образуются посредством оказания различных услуг, распределения кредитов, сырья, товаров, протекционизма, хищения госсобственности, использования служебного положения для получения выгодных заказов компаниями, возглавляемыми родственниками чиновников, а также иных коррупционных проявлений (урегулирование экономических отношений, принятие и исполнение экономически значимых решений и пр.). Несмотря на то, что механизм контроля за доходами государственных служащих
 закреплен, в частности, в ст. 15 и 20 Федерального закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», на практике он фактически не действует.

Хищение средств бюджетов всех уровней, приватизация в условиях очевидного неравенства, возможность воздействия на принятие политических решений – сделали возможным завладение имуществом, направляемым для инвестирования в зарубежные страны.

Одна из причин нестабильной политической ситуации состоит также в том, что в рамках правительственных структур сложилась обстановка недоверия друг другу.

Последствием этого является то, что расследование фактов отмывания затруднено не только в силу запутанности его схем, но и давлением со стороны чиновников, лоббирующих интересы криминальных структур.

Важно отметить, что в числе коррупционных факторов следует выделить также то, что государственные чиновники обладают определенного рода информацией, реализация которой дает возможность приобретать колоссальные финансовые активы. В частности, неравный доступ к информационным ресурсам позволяет произвести обогащение отдельных групп граждан за счет полного краха добропорядочных предпринимателей.

Весьма значительной вехой является лоббирование законопроектов, посредством наличия пробелов в которых возможна реализация схем по отмыванию доходов и ухода от ответственности.

В числе коррупционных факторов также следует назвать незаинтересованность должностных лиц государственных и муниципальных органов в сохранности материальных ценностей; неверное изменение направления внешней политики и существа взаимоотношений с зарубежными государствами; отсутствие государственной идеи единства, сплоченности граждан.

Ненадлежащая оценка способности реформируемой страны к самоорганизации экономической деятельности выражена в том, что в настоящее время правящей властной элитой проводится политика невмешательства правоохранительных и контролирующих органов в деятельность субъектов предпринимательства, а особенно с помощью уголовного закона. Государство, сознательно сокращая круг методов государственного регулирования, ограничивает воздействие на экономику и хозяйствующих субъектов
.

Наличие коррупционного фактора способствует формированию благоприятных условий для отмывания денежных средств или иного имущества приобретенного преступным путем на основе перерождающейся теневой экономики.

Таким образом, только при системной стратегии заинтересованных структур, постоянном использовании разнообразных средств и технологий масштабы коррупции могут быть минимизированы и появятся определенные успехи в борьбе с этим весьма распространенным явлением.

К этому следует добавить, что без гражданского контроля за ее проведением все эти меры дадут куда меньший эффект, чем тот, который можно ожидать в случае мобилизации на борьбу с коррупцией всего общества.

______________

 И.  Б.  К а р д а ш о в а, 

доктор юридических наук, доцент
(ВНИИ МВД России)

Коррупция 

как угроза национальной безопасности 

Российской Федерации

Коррупция является  угрозой национальной безопасности России как  явление, которое потенциально существует, а при определенных условиях может стать реальностью и  способно нанести ущерб личности, обществу и государству, о чем провозглашено в  Концепции национальной безопасности Российской Федерации
, закрепляющей стратегические задачи и приоритеты в обеспечении национальной безопасности.  19 мая 2008 г. Президент России  Д. Медведев на специально созванном совещании объявил о создании Совета по борьбе с коррупцией
.

Несмотря на теоретическую и практическую значимость категорий «угроза национальной безопасности» и «коррупция», единого подхода к этим понятиям  в отечественной и в зарубежной  научной литературе пока не выработано, что затрудняет осуществление реальных мер по обеспечению национальной безопасности.  С одной стороны, в российском законодательстве отсутствует определение «угроза национальной безопасности». Только в Законе РФ «О безопасности» определяется «угроза безопасности» как «совокупность условий и факторов, создающих опасность»
. Как видно, «угроза» отождествляется с «опасностью», так как довольно сложно строго разграничить параметры каждого из этих  явлений. С.И. Ожегов так же определяет угрозу через опасность, а опасность через  угрозу
. Однако опасности и угрозы тесно взаимосвязанные, но не тождественные явления. Основные отличия заключаются в следующем. Во-первых,  угроза  является крайней степенью опасности, т.е. величина конкретного ущерба должна быть такой, чтобы могла существенно затронуть интересы личности, общества и государства. В.Л. Манилов справедливо  определяет угрозу как «фактор обстановки, способный отрицательно воздействовать на национальные ценности и национальные интересы страны, жизненно важные интересы личности и общества»
. Во-вторых, опасности и угрозы отличаются направленностью их воздействия. Как правило, опасность  имеет  безадресный характер, так как объект национальной безопасности и субъект обеспечения национальной безопасности явно не выражены. Угроза будет  реальным явлением только тогда, когда она  исходит от конкретного источника и имеет адресную направленность. Без источника угрозы нет самой угрозы. В-третьих, угроза содержит в себе  намерения и возможности нанесения ущерба национальным интересам, а  опасность содержит в себе либо намерения, либо возможность. Таким образом, различая опасности и угрозы, предлагается  под угрозой национальной безопасности понимать условия, процессы и  факторы, препятствующие реализации национальных интересов. 

С другой стороны,  в российском законодательстве также не существует единого определения коррупции, являющейся сложным социальным явлением. В научной литературе существует мнение, что борьба с коррупцией возможна  на базе уже действующих норм права
. Действительно,  угроза конкретна, наполнена определенным содержанием, который должен быть четко выражен в законе, например в УК РФ
. Однако, как мы отмечали, опасности и угрозы взаимосвязаны, т.е. перерастание опасностей в угрозы, всегда имеют возможность обратного перехода угроз в опасности при накоплении соответствующего комплекса изменений (снижение уровня риска, достижение между сторонами определенного компромисса и др.). При этом возвратный процесс  не разрешает проблемы угрозы, а лишь откладывает  их решение в будущем. Поэтому  законодателю необходимо на основе изучения процессов зарождения и затухания социальных противоречий своевременно вносить изменения в нормативные правовые акты в соответствии с возникающими или отмирающими угрозами. Разумеется, коррупция как социальное явление появилась не сегодня и не вчера, но отсутствие опережающего исследования этого явления в целом, а не отдельных его проявлений приводит к запоздалому осознанию законодателем коррупции как реальной угрозы национальной безопасности. В результате своевременно не была дана необходимая правовая характеристика коррупции, следствием чего являются сегодняшние проблемы борьбы с этим злом. Сегодня  по-прежнему актуален  комплексный межотраслевой Федеральный закон «О противодействии коррупции», являющийся актом прямого действия с собственным предметом правового регулирования и комплексом мер противодействия коррупции.  Негативными последствиями  коррупции для России  могут быть: изменения в социальной сфере, приводящие к  отвлечению средств от целей развития общества; уменьшение доверия населения к государственной власти; игнорирование принципов демократии; изменения в экономической сфере, приводящие к снижению эффективности экономики страны  и многие другие.

Как социальное явление коррупция существует во всех странах, но в разных масштабах. По экспертным данным международной общественной организации  Transparency International, коррупция «стала привычным явлением во многих ведущих индустриальных государствах»
.  Россия в рейтинге по коррупции заняла 126 место из 158 стран. Первые три места (коррупции практически нет) заняли Исландия, Финляндия и Новая Зеландия, последнее, 158 место, – Республика Чад, т.е. Россия приближается к трем десяткам беднейших африканских и азиатских стран (!). Иначе говоря, коррупция в России – угроза национальной безопасности. Обеспокоенность многих стран  серьезностью порождаемых коррупцией угроз безопасности общества отражена в Конвенции Совета Европы ЕТС № 173 «Об уголовной ответственности за коррупцию», Модельном законе «О борьбе с коррупцией»
, Конвенции ООН против коррупции от             31 октября 2003 г., ратифицированной Россией
. В мировой практике используются различные методы противодействию коррупции, вплоть до публичных расстрелов как в Китае. 

По своей социальной сути коррупция – это использование в личных либо в «узкокорпоративных интересах» официальных служебных полномочий, связанных с ними авторитета и возможностей
. В нашем исследовании  будем иметь в виду «государственную» коррупцию («чиновничество»
), в которой участвует  лицо, находящееся на государственной службе или выполняющее некоторые властные полномочия в результате делегирования ему определенным образом власти. В Федеральном законе «Об основах государственной службы Российской Федерации» отражены основные обязанности  государственных служащих (ст. 10); установлен ряд ограничений (ст. 11)
 и ответственность за действие или бездействие, ведущие к нарушению прав и законных интересов граждан.   Поэтому под коррупцией можно понимать такую ситуацию, при которой должностное лицо  принимает противоправное решение, в результате которого он получает незаконное вознаграждение от заинтересованного лица (группы лиц).

К органам с «повышенным коррупционным риском» относятся органы исполнительной власти, для которых характерно: наличие полномочий, связанных с распределением значительных финансовых средств; высокая степень свободы действия, вызванная спецификой их работы; высокая эффективность контактов с гражданами и организациями
. Представляется, что одной из причин распространения коррупции является сложность структуры органов исполнительной власти, наличие множества формализованных, бюрократических процедур, создаваемых самими государственными служащими, отсутствие эффективного внешнего и внутриорганизационного контроля над деятельностью аппарата государственного управления. 

Особую озабоченность вызывает коррупция в правоохранительных органа
. В документах XIII в. упоминается о «мздоимстве» в  полиции, а во времена Ивана Грозного вводится  смертная казнь за чрезмерность во взятках. В приказе 1866 г. обер-полицмейстера               г. Санкт-Петербурга говорилось: «чины полиции, получая скудное содержание, по необходимости существуют приношениями от частных лиц известными под именем праздничных денег» как «источник глубокого зла», что «становится уже в настоящее время преступлением, и будет преследоваться со всею строгостью»
. В настоящее время граждане оценили степень коррумпированности сотрудников милиции в 7,2 балла (по 10-балльной шкале), определив им первое место среди правоохранительных органов
. Распространенными формами коррупции в  МВД России являются  совершение должностными лицами за вознаграждение действий (бездействия), не  влекущих каких-либо правовых последствий (оформление на законных основаниях, но вне очереди различного рода лицензий на оружие, перевозку грузов; регистрация без очереди или предъявления автомототранспортных средств, прохождение техосмотра автомобилей без  их фактического осмотра и т.п.). К квалифицированным формам коррупции относятся действия (бездействия) должностных лиц, связанные с нарушением нормативных предписаний, составляющих правовую основу служебной деятельности (преступное злоупотребление  должностными полномочиями  или их превышение, служебный подлог или халатность). Содержание коррупционных действий проявляется в принятии правовых решений в интересах взяткодателя (например, при регистрации правонарушения, решении вопроса о возбуждении или отказе в возбуждении уголовного дела и т.п.). Наиболее опасными формами коррупции являются факты прямого вхождения  сотрудников МВД России в структуры организованной преступности, предоставляющих служебную информацию в интересах преступных сообществ; консультирование преступной деятельности; предоставление оружия, боеприпасов и т.д. Однако на высказывание Я.М. Бельсона, что «в современную эпоху полиция уже не может существовать без преступных форм и способов»
, отметим, что некоторые специфические методы работы  в МВД России (например, конфиденциальные) могут противоречить общепринятым стандартам поведения, но при этом существует их законодательная регламентация.  Исключение составляют лишь те методы, которые основаны на шантаже,  искажении материалов уголовных дел и т.п. Вместе с тем считаем, что основная часть сотрудников МВД России является честными и добросовестными специалистами.   

В рамках проводимой административной реформы в нашей  стране предлагалось создать специальные  антикоррупционные механизмы в сферах деятельности государственных органов с повышенным риском коррупции; внедрить экспертизы нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность; создать методические основы оценки коррупциогенности государственных функций; разработать пакет антикоррупционных нормативных правовых актов; разработать ведомственные и региональные антикоррупционные программы
. Вместе с тем при осуществлении этой деятельности необходимо учитывать следующее: 1) нет и не может быть «абсолютной победы» над коррупцией, так как она будет существовать всегда (но в разных размерах); 2) коррупцию нельзя ограничить только законодательными методами, так как она существует в органах государственной власти; 3) потери от коррупции гораздо больше, чем  затраты на реализацию антикоррупционных программ; 4) противодействие коррупции как системной проблемы является эффективным, когда ведется постоянно всем механизмом государства. 
 Представляется, что основными направлениями противодействия коррупции должны быть: существенное увеличение денежного содержания государственных служащих; усиление роли законов в действиях чиновников (разграничение компетенции  и защиты компетенции чиновников, уменьшение сферы действия личного усмотрения, установление жесткого порядка взаимодействия чиновников и граждан); повышение престижа государственной службы. Поэтому основными направлениями противодействия коррупции в МВД России является: повышение заработной платы сотрудников органов внутренних дел и  внутренних войск, уровня их технического обеспечения; осуществление ротации кадров; организация  стажировки в странах, в которых успешно реализованы программы противодействия коррупции; осуществление подготовки специальной и учебной литературы по противодействию коррупции. 
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коррупциогенных элементов 

в проектах  нормативных правовых актов
Необходимым условием дальнейшего поступательного развития системы государственной власти в Российской Федерации является устранение негативных факторов в организации и деятельности в федеральных органах исполнительной власти и органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации такого явления, препятствующего повышению эффективности государственного управления, как коррупция. Отечественные социологические исследования и данные международных рейтингов свидетельствуют, что уровень коррупции в России за последние годы приобрел небывалую высоту. Коррупциогенность государственных структур и должностных лиц превратилась в существенное препятствие развитию государственного управления в стране, вызывает дополнительные затраты со стороны экономических структур и населения.
Возрастание масштабов названной проблемы вызывается в значи​тельной степени нарушением установленных технологий деятельности должностных лиц, их неправильным отношением к исполнению своих служебных обязанностей, превышением должностных полномочий и ины​ми негативными социально-психологическими явления. Известно, что в некоторых органах исполнительной власти возникают и создаются дополнительные условия для возникновения и роста коррупционных явлений.

Характерно, что в категорию органов исполнительной власти, де​ятельность которых наиболее поражена коррупцией, как правило, входят управленческие структуры, наделенные полномочиями, связан​ными с распределением значительных финансовых средств; высоким уровнем свободы действий должностных лиц, определяемой спецификой их работы; интенсивностью контактов с гражданами и юридическими лицами. Поэтому наиболее распространенными видами коррупционных преступлений считаются: получение взятки (ст. 290 УК РФ), злоупотребление должностными полномочиями       (ст. 285 УК РФ), нецелевое рас​ходование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов (ст. 285 и 285.1      УК РФ), превышение должностных полномочий (ст. 286 УК РФ) и некоторые иные должностные преступления.

В совершение экономических преступлений оказались вовлеченными некоторые правоохранительные органы. В частности, эти вопросы возникли при совершении так называемых незаконных захватов чужой собственности, при разрешении споров о корпоративном переделе прав собственности и в ряде других ситуаций.

Выяснилось, что в действующем законодательстве имеется немало правовых конструкций, создающих благоприятные условия для корруп​ционных проявлений.

В связи с этим возрастает значение не только выявления и уст​ранения подобных правовых ситуаций, но и организации превентивной борьбы с созданием условий благоприятствования этим явлениям на самых первоначальных этапах их возникновения. Возросла потребность в разработке научно-методической основы оценки проектов нормативных правовых актов Российской Федерации на наличие элементов коррупциогенности при их разработке и на первичных стадиях прохождения в правоподготовительных органах.

Приобрела актуальность задача разработки и опробования инструментов раннего выявления факторов, создающих потенциальные возможности для коррупционных решений и действий субъектов правоприменения – должностных лиц, государственных и муниципальных служа​щих, органов управления и руководителей коммерческих и некоммер​ческих организаций. Одним из направлений противодействия корруп​ции выступает формирование законодательства, препятствующего или по меньшей мере не способствующего вовлечению должностных лиц уп​равленческого аппарата в коррупционные сделки. Придание новым правовым актам антикоррупционной направленности, полное исключе​ние из правовых конструкций коррупционных элементов требует раз​работки эффективной методики их обнаружения и исключения из под​готавливаемых к принятию законотворческими органами проектов за​конов и иных нормативных актов.

Под коррупциогенностью нормативных актов понимается их способность создавать правовые условия для такого взаимодействия субъ​ектов правоотношений, которые повышают вероятность вступления этих лиц в коррупционные взаимосвязи.

И если ранее коррупциогенность правовых норм изучалась как узкий аспект эффективности законодательства, то ныне нас интересует, каким образом складываются эти условия, кто и каким образом влияет на их формирование и включение в предложения нормотворческого характера, каким общественным отношениям, в частности, защищаемым уголовным законодательством представляют угрозу: как своев​ременно выявить подобные посягательства, доказать их враждебный правопорядку характер, приостановить и по возможности исключить процесс внедрения в действующее законодательство.

Как известно, проектом нового закона о противодействии корруп​ции предусматривается ряд установлений, направленных на создание и введение в действие ряда ограничений в осуществлении должност​ными лицами государственного аппарата своих функций и призванных сузить возможности совершения коррупционных правонарушений. Одна​ко необходимы не только нормы запрета государственным служащим заниматься предпринимательской деятельностью или получать за вы​полнение своих должностных обязанностей неправомерное вознаграж​дение, но и установление такого режима функционирования государс​твенных служащих, который бы исключал самую возможность произ​вольных действий и лоббирования чьих бы то ни было интересов, не​допустимую меру административного усмотрения, учитывая что без правильного его использования невозможен эффективный процесс го​сударственного управления. Одновременно нужно исключить появление в законодательстве норм, чрезмерно усложняющих управленческий процесс и тем самым формирующий благоприятную среду для распрост​ранения вымогательства, других форм проявления коррупции.

Как нам представляется, для решения этой общегосударственной задачи необходимо научное исследование возможности создания комп​лексной системы мер по координации и концентрации усилий госу​дарственных и негосударственных организаций в осушествлении ана​лиза и мониторинга действующего федерального законодательства и опыта его правоприменения, подготавливаемых проектов новых зако​нов для выявления в их нормах положений, правовых установлений, способствующих или содержащих возможность возникновения условий для реализации коррупционных проявлений и их распространения.

При определении содержания этого исследования, его рамок и конкретных непосредственных задач, методологии изучения основных проблем следует исходить из необходимости формирования базового понятийного аппарата исследования, определяющего сущность и со​держание коррупции; методологического подхода к изучению основ и форм этого явления; анализа современного состояния российского законодательства, регулирующего противодействие общественно опас​ным посягательствам коррупционной направленности; анализа между​народного опыта в сфере противодействия коррупции; разработки инструментов выявления и противодействия проникновению коррупцио​генных конструкций в нормотворческую сферу.

Для решения указанных задач потребуется, в частности, формирование на основе сравнительного качественного анализа основных результатов зарубежных и отечественных научных и аналитических исследований сущности и особенностей коррупционных посягательств базового понятийного аппарата предстоящего изучения указанного материала, в том числе определение для целей настоящего исследования основных понятий и форм отражения в законодательстве содержа​ния и особнностей коррупционных проявлений.

К основным понятиям, используемым в операциональных целях при разработке рекомендаций для установления наличия признаков коррупционогенных форм в действующем законодательстве и в подготав​ливаемых проектах новых законов, подлежащих анализу на предмет установления признаков коррупционности и формулированию, следует отнести коррупцию как неправомерное использование должностным ли​цом, государственным или муниципальным служащим, руководителем коммерческой или некоммерческой организации своего служебного статуса для незаконного обогащения, незаконного получения различ​ных услуг либо в иных личных интересах.

В основу методологических подходов к изучению явлений коррупциогенности и условий ее тотального распространения в российском обществе следует положить теорию баланса интересов (экономичес​ких, социологических и психологических) и сложившихся традиций как средства реалистического объяснения живучести этого явления.

Исследуя возможности раннего выявления коррупциогенности, по​рождаемой в законотворческом процессе, мы исходим из следующего толкования некоторых основных понятий, опираясь на которые можно, по нашему мнению, построить концепцию обнаружения коррупциогенных явлений, предложить средства выявления отдельных элементов коруп​циогенных конструкций в формируемых проектах нормативных актов. Это прежде всего само понятие коррупциогенности правовых норм как закрепленного в нормативном правовом акте (его проекте) механизма правового регулирования, способного вызвать коррупционные действия или принятие решений субъектами правоприменения в процессе реализации ими своих прав и исполнения возложенных на них обязанностей.

Под коррупциогенностью правовых норм понимается также их способность устанавливать такие рамки взаимоотношений между субъектами, которые повышают вероятность их вступления в коррупциогенные взаимодействия.

Для упрощения рассмотрения механизма установления коррупционных связей представляется возможным использовать такое понятие, как «коррупционный фактор», под которым следует понимать нормативное положение, прямо или косвенно допускающее, создающее условия для коррупционных проявлений субъектов правоприменения при его реализации.

К числу названных операциональных понятий следует также отнести такой термин, как «коррупционное проявление», представляющее совокупность действий, препятствующую осуществлению прав и свобод граждан и организаций, решение или действие должностного лица, государственного или муниципального служащего, руководителя коммерческой или иной организации, вызванного наличием коррупционных факторов. Как элемент коррупциогенности нормативного акта можно рассматривать его отдельное положение, условно теоретически изо​лированное, способное при определенных условиях вызвать коррупци​онную ситуацию.

Одной из задач определения коррупциогенности проекта нормативного правового акта, проводимого в ходе правовой экспертизы и наряду с анализом содержащихся в нем норм, выступает оценка целей, задач, предмета правового регулирования, формы (юридического статуса) акта, компетенции принимающего акт органа (должностного лица) с позиций необходимости выявления условий для осуществления коррупционных действий и принятия соответствующих решений.

В связи с этим представляется продуктивным выделение, характе​ристика и классификация наиболее типичных проявлений коррупциогенности в конструировании нормативных актов (построение типологии коррупционных факторов), которые в последующем могут быть использованы при анализе наличия элементов коррупциогенности в локальных и ведомственных актах, решениях и действиях (бездействии) правоприменителя. Описание коррупционных факторов, причин и особенностей их проявления и утверждения как инструментов антикоррупциогенного анализа позволяет их обнаруживать в тексте законоп​роекта.

Организация первичного анализа коррупциогенности законодатель​ного акта с целью выявления наиболее типичных и формализованных проявлений корупционности в тексте законодательного акта предпо​лагает соблюдение ряда условий, касающихся выбора исследуемых нормативных актов, сосредоточения внимания компетентного эксперта на наиболее уязвимых точках правоприменения. Наиболее эффективным средством выявления элементов и искусственно создаваемых условий коррупциогенности является компетентная антикоррупционная экспер​тиза нормативных актов. Правда, остается спорным вопрос о порядке и основаниях назначения такой экспертизы и ее предмете. Имеет ли такая экспертиза самостоятельный характер или выступает в качестве составной части общей юридической экспертизы правового акта, проводимой, например, Министерством юстиции РФ? Реально ли назначение по каждому проекту специальной антикоррупционной экспертизы, если таких проектов поступает в Государственную Думу, в Правительство РФ и в Институт законодательства и сравнительного правоведения многие сотни и даже тысячи ежемесячно. По нашему мнению, все концепции подготавливаемых проектов нормативных актов и проекты кодификационных актов должны проходить через антикоррупциогенную экспертизу.

Особое значение имеет при этом антикоррупционный анализ функ​ций и полномочий субъектов правоприменения, наделяемых проектом нормативного акта.

Теорией права и практикой выявления элементов коррупциогеннос​ти наиболее актуальной для достижения этих целей признается про​ведение антикоррупционной экспертизы в отношении тех актов, кото​рые регулируют контрольные, разрешительные, регистрационные, юрисдикционные полномочия органов государственной власти (госу​дарственных служащих) во взаимоотношениях с гражданами и негосу​дарственными юридическими лицами, а также порядок и сроки реали​зации этих полномочий. К этой категории относятся и нормотворчес​кие полномочия.

Под контрольными полномочиями при этом понимаются полномочия, осуществляемые в целях проверки законности деятельности (в том числе и порядка деятельности) субъектов права (инспекции, реви​зии, контроль, надзор).

Под разрешительными полномочиями понимаются полномочия, осу​ществляемые в целях выдачи документов, подтверждающих специальные права на занятие определенной деятельностью (удостоверения, лицензии, аккредитации, сертификаты) или на пользование определенными предметами (например, оружием). Сюда же относятся полномочия, связанные со сдачей государственной собственности в аренду, с приватизацией госсобственности, а также с распределением бюджетных средств (госзакупки).

Под регистрационными полномочиями понимаются полномочия, осу​ществляемые в целях удостоверения фактов установления, изменения или прекращения правового статуса субъектов (налогоплательщиков), а также гражданско-правовых сделок и объектов права (недвижимости).

Под юрисдикционными полномочиями понимаются полномочия долж​ностных лиц государственных органов, осуществляемых в целях при​менения мер административно-правовой ответственности (наложение административных штрафов). Под нормотворческими полномочиями для целей настоящего исследования понимаются полномочия по принятию нормативных правовых актов подзаконного характера, устанавливаю​щих правила поведения для неограниченного круга лиц.

Субъектом осуществления полномочий в законодательном акте может признаваться должностное лицо, государственный орган, государственный служащий. Правильное определение правового статуса субъекта коррупционного проявления имеет существенное значение для оценки характера, меры и степени общественной опасности коррупционного поведения. Государственный служащий – лицо, занимающее должность государственной гражданской службы по обеспечению исполнения полномочий федеральных государственных органов, государственных органов субъектов РФ, лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, и лиц, замещающих должности субъектов Российской Федерации. Но не всякий государственный служащий является должностным лицом.

Понятие должностного лица разъясняется в законодательных актах об ответственности (ст. 285 УК РФ, ст. 2.4 КоАП РФ). Согласно этим нормам должностное лицо – это лицо, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющее функции представителя власти (т.е. наделенное в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от него) либо выполняющее организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, в муниципальных учреждениях. Точное установление должностного лица, функции которого должен определить коррупциогенный нормативный акт, имеет немаловажное значение для оценки возможных коррупционных действий этого лица. Между прочим, вопрос об установлении должного субъекта коррупционного нарушения не так прост, как кажется. Помимо сложившихся служебных связей, многие фигуры коррупционных деяний защищены особыми правилами возбуждения против них уголовных дел и привлечения к уголовной ответственности, установленными в гл. 52 УПК РФ. Поэтому всеобщее внимание привлекло предложение Председателя Верховного Суда РФ В.М. Лебедева отказаться от особого производства по уголовным делам в отношении отдельных ка​тегорий лиц
.

Концептуальная основа оценки нормативных актов на коррупцио​генность предполагает рассмотрение следующих вопросов:
коррупциогенность как нарушение балансов правообразующих интересов;
законотворческий процесс допускает фактическое лоббирование интересов и этому способствует отсутствие на уровне законоподго​товительных органов обязанности представлять развернутый анализ (прогноз) возможных последствий принятия проекта закона (включая проведение в необходимых случаях экономической, криминологической, психологической экспертиз). Обязательность проведения подобной подготовительная работы предполагает наличие на уровне исполнительной власти внятной формализованной процедуры подготовки законопроектов или проектов нормативных подзаконных актов. К сожалению, соответствующий закон, проект которого подготовлен Институтом, до сих пор не принят.

Подход к корупциогенности как к нарушению баланса интересов наряду с различными недостатками имеет важное достоинство: он об​ращает внимание на сам процесс принятия норм права и видит именно в нем начало коррупциогенности самой нормы.

Причиной коррупциогенности нормативных актов выступает, как правило, активная деятельность групп интересов. Поэтому методика оценки коррупциогенности нормативных актов в рамках концепции ба​ланса интересов предполагает следующие процедуры.

1. Выявление групп, получающих выгоду или несущих издержки от принятия определенной нормы.

2. Оценку величин выгод и издержек для каждой из выявленных групп и причин ожидаемых приобретений и потерь:

выявление состава конкретных выгод или издержек, убытков для каждой из выявленных групп и причин ожидаемых приобретений и потерь;

оценку величин положительных и отрицательных изменений в предположении, что проектируемое правило будет действовать в полном объеме, а остальные факторы, влияющие на эффективность используемых ресурсов останутся без изменений.

Коррупциогенность обусловливается наличием в нормативном правовом акте коррупционного фактора. Коррупционные факторы условно можно разделить на группы, объединяющие различные аспекты прово​димого анализа коррупциогенности. Эти группы позволяют оценить соблюдение законодателем правил юридической техники в интересах оптимального определения компетенции, обеспечения прозрачности действий должностных лиц, а также соотнести эти действия с прак​тикой применения законодательства в изучаемой сфере.

А. Связь анализируемого законодательного акта с другими нормативными правовыми актами.
Конкретными коррупционными факторами, содержащимися в проектах нормативных правовых актов, называются:

1) необоснованно широкие пределы усмотрения для органа исполнительной власти, органа местного самоуправления, их должностных лиц или иных субъектов правоприменения в связи с реализацией их компетенции (в частности, при множественности вариантов диспозиций правовых норм) открывает широкие возможности для ведомственного и локального нормотворчества;

2) наличие коллизий правовых норм (например, ст. 290 УК РФ и ст. 275 ГК РФ), существование очевидных противоречий между правовыми нормами единого нормативного акта или нормами различных актов;

3) явные пробелы в установлении положений, отражающих полномочия органа исполнительной власти, органа местного самоуправления, их должностных лиц или иных субъектов правоприменения.

Б. Реализация полномочий государственного органа (должностного лица):
1) нарушение единства прав и обязанностей должностных лиц, го​сударственных или муниципальных служащих, руководителей коммер​ческой или иной организации (широта дискретных полномочий);

2) наличие одинаковых полномочий у субъектов правоприменения одного и того же органа власти (организации) без четкого разгра​ничения их компетенции (дублирование полномочий);

3) отсутствие специальных детализированных запретов (ограничений) для должностных лиц, государственных или муниципальных служащих, руководителей коммерческих или иных организаций;

4) определение компетенции по формуле: должностное лицо «вправе» или «может». В связи с последним возникает проблема допуска административного, уголовно-правового и уголовно-процес-суального усмотрения должностных лиц, оснований и пределов их усмотрения. Например, в ст. 75, 76 УК РФ содержатся основания, в соответствии с которыми лицо, впервые совершившее преступление небольшой или средней тяжести, может быть освобождено от уголовной ответственности, если судья признает это лицо утратившим общественную опасность. Согласно положениям ст. 79 УК РФ лицо может быть частично или полностью освобождено от дополнительного вида наказания. При этом отсутствуют императивные указания о формализации применения наказания. Эти вопросы возникают при анализе ст. 62, 64, 65, 66 УК при решении вопросов о снижении наказаний и для ограничения их верхнего предела путем применения ст. 68, 69 УК РФ. При этом проблема формализации наказаний нашла отражение и в УПК РФ: п. 7 ст. 316 в гл. 40 «Особый поря​док принятия судебного решения при согласии обвиняемого с предъ​явленным ему обвинением» на вынесение решения без судебного разбирательства: судья вправе назначить наказание не более 2/3 самого строгого наказания или максимального срока, предусматриваемого санкцией соответствующей статьи Особенной части, по которой обви​няется лицо, согласившееся на производство в порядке, установлен​ном гл. 40 УК РФ. При этом не запрещается применение        ст. 64 УК об учете исключительных обстоятельствах для снижения наказаний, а на​личие исключительных обстоятельств определяется по усмотрению судьи. Помимо согласия судьи, необходимо согласие прокурора на производство в суде в указанном режиме.

Но эта процедура получила применение по более чем 50% рассматриваемых дел. Хотя Верховный Суд РФ запрещает особое производство в порядке гл. 40 УПК РФ по делам о преступлениях несовершеннолетних, тем не менее применение условного осуждения при рассмотрении судами дел о преступлениях должностных лиц достигает, по некоторым данным, более 70%. Отсутствие положений об ответственности должностных лиц, иных субъектов правоприменения за неправомерное служебное поведение – все это в своей совокупности способствует формированию убеждения общественного мнения о безнаказанности должностных преступлений и снисходительном отношении государства к совершению коррупционных правонарушений.

Продолжая анализ дискреционных полномочий судей, можно выделить следующие источники чрезмерного чиновничьего усмотрения:

а) наличие низших и высших пределов наказания – «вилок» от​носительно определенных санкций в административном и уголовном законодательстве;

б) возможность назначения альтернативного административного взыскания или уголовного наказания (идея предоставить судье воз​можность максимально учесть степень вины, тяжесть правонарушения или преступления заложена в концепции Уголовного кодекса РФ. Однако «вилки» предоставляют возможность коррумпированному должностному лицу вступать в договорные отношения с виновным, которые не противоречат предоставленному чиновнику праву). Идея «компромисса» государства и обвиняемого находит свое выражение и в иных законотворческих новациях, о которых мы не имеем возможности рассказать в настоящей работе. Ряд исследователей полагает, что распространение коррупции и правового нигилизма обязывает законодателя очень осторожно подхо​дить к использованию относительно определенных и альтернативных санкций. Но отказаться от них объективно невозможно;
в)  совпадение  составов административных  правонарушений и уголовных преступлений  по  диспозициям  соответствующих  статей, разграничить которые затруднительно.

Рассматривая коррупционные элементы в правоприменительной про​цедуре, мы обращаем внимание на следующие из них:

установление явно завышенных требований, предъявляемых к гражданину или юридическому лицу, которые необходимы для предоставления им конкретного права; отсутствие административных процедур, положений о порядке обжалования решений (действий) субъектов правоприменения и процедуры их рассмотрения вышестоящей инстанцией;

использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, формулировок с неясным содержанием; использование норм с бланкетной или отсылочной диспозицией при возможности сформулировать конкретное нормативное предписание.

Бланкетные (отсылочные) нормы называют в общей форме какие правила надо непосредственно исполнять, а конкретное содержание исполнительской деятельности согласно этих правил излагается в других нормативных актах. Отсюда концентрация власти в руках у бюрократии в какой-то мере смещает правотворчество в сторону сферы исполнительной власти.

Профессор Ю.А. Тихомиров резонно отмечает в связи с этой ситуацией, что поскольку закон не может регулировать все вопросы нашей жизни, нужны легальные механизмы гибкого реагирования на постоянно возникающие вследствие этого смещения конкретные ситуации, проблемы, вопросы. Следовательно, отсылочные нормы, возникающие вследствие этого смещения, существуют по вполне объективным причинам.

Следует признать, что отсылочные нормы предоставляют чиновникам огромный выигрыш в обладании информацией, а, следовательно, открывают и широкое поле для усмотрения. Во-первых, они предполагают определенный временной отрезок, в течение которого общественные отношения вообще не будут урегулированы вследствие того, что норма прямого действия еще не принята. Этот период очень высоких дискреционных полномочий должностных лиц создает для них открытое поле широких возможностей для коррупционных сделок и принятия ведомственных или региональных актов, создающих благоприятную обстановку для незаконного обогащения владеющих соответствующей информацией должностных лиц.

Во-вторых, ведомственное нормотворчество позволяет бюрократам искусственно повышать уровень требований к контрагентам при использовании ими права на государственные услуги.

Наличие в проекте нормативного акта завышенного уровня тягот, связанных с выполнением норм права либо налагающих дополнительные ограничения, вынуждая индивидов либо корпорации платить взятки за освобождение от этих тягот или за снижение их уровня, или за ускорение производства по делу – все это создает реальные возможности для коррупционных проявлений. Намеренное повышение уровня зарегулированности процедуры служит конкретным инструментом, позволяющим внешне вполне обоснованно ставить обращающегося в органы власти гражданина или корпорации перед выбором: что ему выгоднее преодолевать бюрократические препоны (с сомнительной надеждой на успех) и терять время или пойти на сделку с коррупционером? Отсюда можно сделать вывод: чем больше у администрации полномочий, тем больше возможностей для эндогенной коррупции (т.е. для создания коррупционной ситуации, намеренно образуемой внутри бюрократической системы самими бюрократами). Устранение данного недостатка требует применения метода сравнения с иными законодательны​ми актами, регулирующими сходные общественные отношения.

Обощение практики антикоррупциогенного анализа приводит к выводу том, что коррупциогенность нормативных актов как потенциала для коррупции может проистекать как из недостатков механизма за​конодательного процесса, используемой юридической техники, так и из самой сущности общественных отношений, которые регулирует та или иная норма права, или на создание которых она нацелена. Необ​ходимо отличать коррупциогенность как следствие содержания норм права от коррупции как следствия юридического дефекта («ошибки в праве», пробела в праве и др.). Отсюда вытекают различия в преодолении выявленных недостатков: когда коррупция обусловлена содержанием нормы, концепцией закона или иного нормативного акта, необходимо менять саму концепцию. Если же коррупция вытекает из юридической ошибки, ошибки в юридической технике, устранить коррупционный элемент проще, так как требуется лишь уточнить редакцию закона.

Обнаружение наличия коррупционных факторов или коррупционных элементов при проведении антикоррупционной экспертизы проекта нормативного акта свидетельствует о том, что его качество требует улучшения путем устранения соответствующих положений на стадии обсуждения концепции законопроекта, первоначальной редакции текста закона. Однако при правовой экспертизе проекта все его положения должны оцениваться во взаимосвязи, поэтому наличие в нем отдельных недостатков, способных вызвать коррупционные проявления, не может служить безусловным формальным основанием для его отклонения.

Представленный перечень основных коррупционных факторов не является исчерпывающим. В процессе проведения более полного исследования настоящей проблемы необходимо подвергнуть рассмотрению и иные, выявленные научной теорией и практикой антикоррупционной деятельности коррупционные факторы и элементы.

В связи с этим можно назвать такие проявления, как формально-техническая коррупциогенность, несоблюдение установленной формы нормативных правовых актов; нарушение порядка принятия нормативных правовых актов (невыполнение требований технологии нормотворчества); забвение необходимости соблюдения режима транспорентности и учета баланса интересов и др.

_____________

С.  В.  М а к с и м о в, 

доктор юридических наук, профессор

(Институт государства и права РАН) 

Проблемы имплементации международных 

антикоррупционных стандартов  

в российское уголовное законодательство 

Действующий Уголовный кодекс РФ, как известно, вступил в силу еще до принятия международных антикоррупционных конвенций: Конвенции Организации стран экономического сотрудничества и развития о борьбе с подкупом иностранных должностных лиц при осуществлении международных деловых операций (принята 21 ноября 1997 г.)
, Конвенции Совета Европы об  уголовной ответственности за коррупцию (принята 27 января 1999 г.)
, Конвенции Совета Европы о гражданско-правовой ответственности за коррупцию (принята 9 сентября 1999 г.)
, Конвенции ООН против транснациональной организованной преступности (принята 15 ноября 2000 г.)
, которую по праву можно считать и антикоррупционной
, Конвенции ООН против коррупции (принята 31 октября 2003 г.)
. 

Однако, как показывают исследования ряда зарубежных и российских специалистов
, большая часть международных антикоррупционных стандартов была «предвосхищена» российским законодателем в июне 1996 г. А если учесть проекты законов о борьбе с коррупцией, первый из которых появился в июле 1992 г., модельные законы СНГ «О борьбе с коррупцией»  от 3 апреля 1999 г. и «Основы законодательства об антикоррупционной политике» от 23 ноября 2003 г. (проекты обоих законов были предложены российской стороной), то наши достижения в области разработки общих антикоррупционных стандартов в некоторых случаях могут оказаться более эффективными по сравнению с теми, о которых удалось договориться  на международном уровне.

Вместе с тем ряд международных антикоррупционных стандартов уголовно-правового значения до сего времени не воспринят российским законодателем. Например, в случае использования конфискации в качестве уголовного наказания за коррупционные преступления речь, с нашей точки  зрения, идет о снижении уровня  взаимного соответствия российских и международных антикоррупционных стандартов по сравнению с периодом, предшествовавшим 8 декабря 2003 г.

Сравнительный анализ уголовного законодательства России и международных стандартов в части, относящейся к мерам ответственности за коррупционные преступления, позволил выявить пробелы и иные несоответствия, требующие законодательного разрешения со стороны России.

Пробелы в криминализации

Уголовный кодекс РФ не предусматривает ответственности за следующие деяния:

незаконное обогащение (ст. 20 Конвенции ООН против коррупции);

обещание иностранному публичному должностному лицу или должностному лицу публичной международной организации какого-либо неправомерного преимущества в связи с ведением международных дел;
обещание неправомерного преимущества лицу, которое руководит работой организации частного сектора или работает в любом качестве в такой организации (ст. 21 Конвенции ООН против коррупции);

сокрытие или утаивание подлинного характера, источника, местонахождения, способа распоряжения, перемещения, прав на имущество или его принадлежность, заведомо представляющих собой доходы от преступлений
 (п. 1, «а», «ii» ст. 23 Конвенции ООН против коррупции) и сокрытие или непрерывное удержание имущества, заведомо полученного в результате совершения коррупционного преступления
 (ст. 24 Конвенции ООН против коррупции);

обещание  неправомерного преимущества с целью склонения к даче ложных показаний или представления доказательств в ходе производства по уголовному делу
 (ст. 25 Конвенции ООН против коррупции);

коррупционные преступления, совершенные юридическими лицами (ст. 26 Конвенции ООН против коррупции). 

Пробелы пенализации коррупции
Действующий УК РФ не предусматривает за совершение коррупционных преступлений такого вида наказания, как конфискация имущества (ст. 2 и 31 Конвенции ООН против коррупции, ст. 2,         12 – 14 Конвенции ООН против транснациональной организованной преступности, ст. 19 Конвенция СЕ об уголовной ответственности за коррупцию)
. 

Например, согласно ст. 2, 12 – 14 Конвенции ООН против транснациональной организованной преступности установлены  единые для всех участников данной Конвенции правила конфискации средств совершения и доходов от транснациональных организованных преступлений (в том числе коррупционных), а также имущества, предназначавшегося на цели совершения таких преступлений. При этом данная Конвенция устанавливает право государства-участника  конфисковать ту часть имущества лица, признанного виновным в совершении преступления, в отношении которой данным лицом не доказан законный источник его происхождения  (п. 7 ст. 12). Аналогичные положения зафиксированы в ст. 2, 31, 54, 55 Конвенции ООН против коррупции. Сегодня  конфискация как уголовное наказание применяется в большинстве государств Европы, в частности в УК Австрии (§ 20b – 20с УК),  УК Голландии (раздел II-А),  УК Дании  (§ 75 – 79), УК Франции (ст. 131 – 10), УК Швейцарии (ст. 58 – 59), и ряде других.  При этом необходимо иметь в виду, что в части зарубежных стран данный вид наказания применяется не только к физическим, но и к юридическим лицам (например, во Франции), охватывает широкий круг преступлений и предметов.

В настоящее время в РФ конфискация имущества, которое было приобретено в результате совершения коррупционного преступления, либо было орудием или средством его совершения, осуществляется в соответствии со ст. 81 УПК РФ не в форме наказания, а в форме признания соответствующего имущества вещественными доказательствами. Согласно ч. 1 ст. 81 УПК РФ к вещественным доказательствам относятся предметы, которые: 1) служили орудиями преступления или сохранили на себе следы преступления; 2) на которые были направлены преступные действия; 3) иные предметы и документы, которые могут служить средствами для обнаружения преступления и установления обстоятельств по уголовному делу.  

Таким образом, УПК РФ не позволяет конфисковать то имущество, которое не было выявлено  и арестовано на момент проведения расследования или вынесения обвинительного приговора.  

УПК РФ также не дает ответа на вопрос, что делать с имущественными правами в так называемой бездокументарной форме (запись о наличии права на имущество в электронном реестре) или с так называемым «приращенным имуществом» (например, доходом от размещения в банке денег, полученных в качестве взятки). 

Существенные терминологические несоответствия

Определение понятия  «государственное должностное лицо», содержащееся в ст. 1 Конвенции СЕ об уголовной ответственности за коррупцию,  шире по содержанию 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.). 

В этой связи за совершение злоупотребления должностными полномочиями (ст. 285 УК РФ);  нецелевое расходование бюджетных средств (ст. 285¹ УК РФ), нецелевое расходование средств государственных внебюджетных фондов (ст. 285² УК РФ), незаконное участие в предпринимательской деятельности (ст. 289 УК РФ); получение взятки (ст. 290 УК РФ) государственный служащий, не являющийся должностным лицом, может нести ответственность лишь как их организатор, пособник или подстрекатель, но не как исполнитель преступления.  

Предметом подкупа государственных (публичных) должностных лиц  и лиц, выполняющих управленческие функции в частном секторе по смыслу ст. 2 ( 11 Конвенции СЕ об уголовной ответственности за коррупцию,  ст. 15, 16 и 21 Конвенция СЕ об уголовной ответственности за коррупцию и  ст. 8 Конвенции ООН против транснациональной организованной преступности),  может быть любое неправомерное преимущество, в том числе неимущественного характера. Согласно ст. 204, 290, 291 УК РФ и  некоторым другим предметом подкупа могут быть лишь деньги, ценные бумаги, иное имущество или выгоды имущественного характера, а не любые преимущества неправомерного характера.

Устранение этих несоответствий (если допустить, что все они должны быть устранены Россией) не может быть достигнуто лишь путем ратификации указанных конвенций уже в силу п. 6 постановления Пленума  Верховного Суда РФ от 10 октября 2003 г. № 5 «О применении судами общей юрисдикции  общепризнанных принципов и норм международного права и международных договоров Российской Федерации», согласно которому: «Международные  договоры,  нормы  которых  предусматривают   признаки составов уголовно наказуемых деяний, не могут применяться судами   непосредственно (выделено нами – С.М.), поскольку такими договорами  прямо   устанавливается обязанность государств  обеспечить  выполнение   предусмотренных  договором   обязательств   путем   установления   наказуемости определенных  преступлений внутренним (национальным)   законом». В этой связи ратификацию конвенции, содержащей уголовно-правовые антикоррупционные стандарты, следует рассматривать лишь важную как предпосылку для решения проблемы соответствия национальных и международных стандартов, но не как само решение такой проблемы.

Кроме того, следует учитывать, что при ратификации международного договора, как показывает российский опыт, законодатель вольно или невольно может попасть в им же расставленную «ловушку». Пример такой «ловушки» содержит Федеральный закон «О ратификации Конвенции  Организации Объединенных Наций против коррупции», который был внесен Президентом РФ в Государственную Думу Федерального Собрания РФ 19 декабря 2005 г. и единогласно принят 17 февраля 2006 г.

Сама по себе идея ратификации названной Конвенции заслуживает безусловной поддержки. Однако то, каким именно образом предлагается это сделать, вызывает большие сомнения. 

О недостатках Федерального закона 
«О ратификации Конвенции Организации Объединенных Наций 

против коррупции»

1. Наиболее существенным недостатком рассматриваемого  Закона, по нашему мнению, является решение не распространять  юрисдикцию Российской Федерации на вымогательство или принятие иностранным публичным должностным лицом или должностным лицом публичной международной организации  какого-либо неправомерного преимущества (п. 2 ст. 16 Конвенции).

Данная оговорка, сделанная законодателем, означает отказ от имеющегося сегодня у России права преследовать по ее Уголовному кодексу названные выше категории лиц. Основанием для такой оговорки послужил содержавшийся в пояснительной записке к соответствующему законопроекту ошибочный вывод о том, что иностранное публичное должностное лицо и должностное лицо публичной международной организации не могут быть признаны субъектами коммерческого подкупа, ответственность за который предусмотрена в ст. 204  Уголовного кодекса РФ. 

Исходя из буквального толкования примечания 1 к ст. 201 УК РФ, субъектом коммерческого подкупа может быть признано лицо, выполняющее управленческие функции в любой организации (в том числе в некоммерческой), не являющейся государственным органом, органом местного самоуправления или их учреждениями. Из этого следует, что получение иностранным публичным должностным лицом и должностным лицом публичной международной организации неправомерного преимущества в виде денег, ценных бумаг или услуг имущественного характера подлежит квалификации по ч. 3 или 4 ст. 204 Уголовного кодекса РФ как коммерческий подкуп.  

В силу ч. 3 ст. 12 Уголовного кодекса РФ это правило подлежало применению к иностранным гражданам и лицам без гражданства, не проживающим постоянно в РФ, уже до ратификации названной Конвенции в случаях, когда  соответствующее преступление было направлено против интересов Российской Федерации. 

Необоснованность исключения из юрисдикции Российской Федерации так называемого пассивного подкупа  иностранных публичных должностных лиц и должностных лиц публичных международных организаций по указанному в пояснительной записке к законопроекту мотиву подтверждается  и другим обстоятельством. Если следовать логике законодателя, согласно которой при ратификации Конвенции из юрисдикции РФ необходимо исключить те деяния, которые сегодня прямо не преследуются по УК РФ, то в их число должны войти и преступления, предусмотренные п. 1 ст. 16 Конвенции, поскольку активный подкуп иностранных публичных должностных лиц и должностных лиц публичных международных организаций не может рассматриваться (что, на наш взгляд, безусловно, верно) как дача взятки (ст. 291 УК РФ) или (что, на наш взгляд, неверно) как коммерческий подкуп, предусмотренный ч. 1 или 2            ст. 204 УК РФ. 

В целом законодателю не удалось корректно реализовать идею ограничения юрисдикции Российской Федерации, исходя  из положений п. 2 ст. 43 Конвенции и принципа отсутствия конкретных норм об ответственности за отдельные виды коррупционных преступлений в действующем уголовном  законодательстве РФ, поскольку соотношение сопоставимых норм Конвенции и УК РФ значительно сложнее, чем это нашло отражение в рассматриваемом законе и в пояснительной записке к его проекту.

2. В силу уже упоминавшейся ч. 3 ст. 12 Уголовного кодекса РФ исключение  п. 2 ст. 42  Конвенции  из числа правовых оснований для применения юрисдикции Российской Федерации представляется необоснованным. Следует также учесть, что иностранные  государства, которые ратифицировали или ратифицируют данную Конвенцию без названной оговорки, уже обладают или будут обладать юрисдикцией в отношении российских чиновников, совершивших коррупционные преступления (в том числе, связанные с отмыванием доходов от таких преступлений), предусмотренные Конвенцией. 

Проделанный анализ позволяет сделать, по меньшей мере, два важных, на наш взгляд, вывода.
Первый. Сама по себе ратификация Россией Конвенции ООН против коррупции не является достаточным условием для обязательного действия на территории нашей страны международных антикоррупционных стандартов. Это возможно лишь после принятия пакета законов, обеспечивающих имплементацию таких стандартов (в начале декабря 2005 г. пакет соответствующих законопроектов был подготовлен в рамках совместного проекта Государственной Думы Федерального Собрания РФ и Совета Европы).

Второй. Принятие новых международных антикоррупционных стандартов целесообразно осуществлять с использованием технологий, которые бы обеспечивали официальное признание меры сопоставимости терминов, используемых в национальном уголовном законодательстве и в международных договорах. По нашему мнению, не существует непреодолимых препятствий для того, чтобы сопровождать соответствующие договоры официальными мультиглоссариями, подобными тем, которые уже сегодня используются в практике ООН и Совета Европы. Решение этой проблемы позволит соединить или как минимум сблизить этапы  ратификации и имплементации международных договоров. Ценность этого возрастает в связи с тем, что в последнее десятилетие отчетливо обозначилась тенденция ускорения темпов международного нормотворчества в области уголовного права.

О проекте имплементационного закона
Подготовленный автором в рамках специального нормотворческого проекта Государственной Думы Федерального Собрания РФ и Совета Европы  проект федерального закона имеет своей целью приведение Уголовного кодекса Российской Федерации в соответствие с Конвенцией Организации Объединенных Наций против коррупции (подписана от имени Российской Федерации  9 декабря 2003 г.), Конвенцией Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию (подписана от имени Российской Федерации  27 января         1999 г.) и Конвенцией Организации Объединенных Наций против транснациональной организованной преступности (ратифицирована Федеральным законом от 26 апреля 2004 г. № 26-ФЗ) в части, относящейся к вопросам уголовной ответственности за коррупционные преступления.  

В целях устранения рассмотренных ранее несоответствий российского уголовного законодательства и антикоррупционных конвенций ООН и Совета Европы предлагается: 

изменить наименование раздела X Уголовного кодекса РФ, которое в своей нынешней редакции не предполагает возможность установления уголовной ответственности за преступления против государственной власти, интересов государственной и муниципальной службы в иностранных государствах и службы в публичных международных организациях в соответствии с международными обязательствами Российской Федерации;

изменить наименование и содержание ст. 285 Уголовного кодекса РФ «Злоупотребление должностными полномочиями» с тем, чтобы за злоупотребление полномочиями могли нести ответственность также государственные и муниципальные служащие, не являющиеся должностными лицами;
распространить определение понятия должностного лица,  содержащееся в п. 1 примечаний к ст. 285 Уголовного кодекса РФ, на лиц, выполняющих аналогичные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, в государственных и муниципальных учреждениях иностранных государств, а также в публичных международных организациях; 

распространить определение понятия государственного служащего и служащего органа местного самоуправления, не относящегося к числу должностных лиц,  содержащееся в п. 4 примечаний к ст. 285 Уголовного кодекса РФ, на государственных и муниципальных служащих иностранных государств, а также на служащих  публичных международных организаций;
распространить действие ст. 289 «Незаконное участие в предпринимательской деятельности», 290 «Получение взятки» и 291 «Дача взятки» Уголовного кодекса РФ, применяемых сегодня лишь в отношении должностных лиц, на государственных служащих и служащих органов местного самоуправления, не являющихся должностными лицами;

отнести к предмету преступлений, предусмотренных ст. 204 «Коммерческий подкуп», 290 «Получение взятки», 291 «Дача взятки» и 304 «Провокация взятки» Уголовного кодекса РФ,  выгоды неимущественного характера;

внести в ст. 290,  291 и 309 Уголовного кодекса РФ, а также в       ст. 141 Уголовного кодекса РФ изменения, позволяющие квалифицировать испрашивание и выражение  согласия на получение каких-либо неправомерных преимуществ, исходящие от должностного лица (в том числе от должностного лица судебного или правоохранительного органа),  а равно обещание и предложение таких преимуществ указанным лицам как  оконченные преступления;

внести в ст. 183 «Незаконные получение и разглашение сведений, составляющих коммерческую, налоговую или банковскую тайну», 184 «Подкуп участников и организаторов профессиональных спортивных соревнований и зрелищных коммерческих конкурсов» и     204 «Коммерческий подкуп» Уголовного кодекса РФ изменения, позволяющие квалифицировать испрашивание и выражение согласия на получение каких-либо неправомерных преимуществ, исходящие от лиц, выполняющих управленческие функции, и иных служащих в негосударственных организациях (частный сектор) как  оконченные преступления; 

дополнить Уголовный кодекс РФ ст. 165¹ «Злостное незаконное обогащение», устанавливающей ответственность  за приобретение имущества и прав на него в крупных размерах в нарушение установленного законодательством порядка;

«вернуть»  конфискацию имущества в систему уголовных  наказаний (ст. 44  УК РФ), восстановить ст. 52 «Конфискация имущества» в новой редакции, в которой  исчерпывающим образом определить круг имущественных объектов, подлежащих конфискации (ограничить его имуществом и имущественными правами, которые приобретены в результате или путем совершения преступления; служили орудиями или средствами совершения преступления; являются доходом от имущества или прав на него, приобретенных в результате совершения преступления). 

Необходимость «восстановления» конфискации как вида наказания обусловлена прежде всего тем, что ее современный правовой режим как иной меры уголовной ответственности (гл. 15¹ УК РФ)  и как меры обеспечения решения задач уголовного судопроизводства (ч. 1 ст. 81 УПК  РФ) не создает у государства в лице уполномоченных органов обязанности искать  имущество подсудимого, подлежащего конфискации, после вынесения приговора. На это, в частности, указывает тот факт, что в 2007 г. в соответствии с положениями гл. 15¹ УК РФ по решениям судов было конфисковано имущества на 35 млн руб.

_____________

В.  К.  М а к с и м о в, 

кандидат юридических наук

(Следственный комитет при МВД России)
О введении института 

уголовной ответственности

юридических лиц в Российской Федерации

Несмотря на двойственность и непоследовательность позиции российского законодателя по отношению к институту уголовной ответственности юридических лиц, ратификация Российской Федерацией в 2006 г. конвенций Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию и Организации Объединенных Наций против коррупции придала новый импульс дискуссии о возможности дополнения российского уголовного закона нормами, устанавливающими уголовную ответственность юридических лиц за коррупционные и некоторые иные категории преступлений
.

По всей видимости, спорность вопроса о допустимости привлечения к уголовной ответственности юридических лиц предопределили позицию России при ратификации Конвенции ООН против коррупции: Федеральным законом от 8 марта 2006 г. № 40-ФЗ «О ратификации Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции»
 из юрисдикции Российской Федерации исключена ст. 26 данной Конвенции, обязывающая принять меры к установлению ответственности юридических лиц за преступления, признанные ею таковыми. Несмотря на некоторые сдвиги с позиции незыблемости правовых традиций, достаточно популярной остается точка зрения, согласно которой российское уголовное законодательство не может рассматривать в качестве субъекта преступления юридическое лицо ввиду отсутствия у него признаков, присущих только физическим лицам (наличие вины, признаков специального субъекта и т.д.), существуют иные доводы о нецелесообразности пересмотра некоторых институтов отечественного уголовного права
.

В то же время Федеральным законом от 25 июля 2006 г.                  № 125-ФЗ
 Конвенция об уголовной ответственности за коррупцию ратифицирована безо всяких исключений, включая ст. 18, которой установлены основания ответственности юридических лиц за совершение уголовных преступлений, заключающихся в активном подкупе. Использовании служебного положения в корыстных целях и отмывании денег. Сложившаяся ситуация может стать правовой основой имплементации этих международных правовых норм. Рядом экспертов обнародовались намерение участников действовавшей до 19 мая 2008 г. Межведомственной рабочей группы
 включить в проект Федерального закона «О противодействии коррупции» положение об уголовной ответственности юридических лиц
. По другим сведениям, предполагается ограничиться только административной ответственностью.

Наиболее развит институт уголовной ответственности юридических лиц в системе «общего» права. Более того, в Великобритнии он совершенствуется до настоящего времени. Так, из проведенного           Г. Есаковым подробного анализа Закона о корпоративном простом убийстве и корпоративном человекоубийстве (июль 2007 г.) следует, что наряду с применением постулатов теории «отождествления», согласно которой юридическое лицо (организация, корпорация) отвечает только за преступное поведение своего высшего менеджмента, контролирующего деятельность корпорации или организации, для преступного причинения смерти достаточно грубого нарушения обязанности юридического лица в лице высшего менеджмента создавать предохранительные меры по отношению к совершенному преступлению.

То есть налицо соединение теории «отождествления» с теорией «прошлой вины», согласно которой юридическое лицо несет ответственность за допущенные в прошлом (до совершения преступного акта) упущения в корпоративной политике и  деятельности, находящиеся в прямой причинно-следственной связи с наступившим общественно опасным результатом. При этом, как следует из актов, устанавливающих ответственность за коррупцию, отмывание доходов и финансирование терроризма и иные преступления, привлечение к ответственности организации возможно в случае, если физическое лицо за преступление не осуждалось. Не менее развито в этой части законодательство США.

Проведенное П.Н. Бирюковым исследование способов реализации института уголовной ответственности в различных странах дает понимание того, что и «континентальное» право в полной мере восприняло и не без успеха институт уголовного права юридических лиц. Так, в Бельгии, Хорватии и Финляндии юридические лица подлежат уголовной ответственности за умышленные действия своих органов управления (высших менеджеров) либо за последствия халатности. В Венгрии, Македонии и Словении уголовная ответственность юридических лиц является следствием не только деятельности высшего менеджмента, но и третьих лиц, наделенных соответствующими правами управленческими правами, либо сотрудников в условиях бесконтрольности со стороны руководства. В Дании, Норвегии, Ирландии, Албании, Исландии и на Мальте к ответственности юридические лица могут быть привлечены за деяния физических лиц, действующих в их интересах. Достаточно успешно данный уголовно-правовой инструментарий применяется в Польше и в бывших советских республиках – Эстонии и Молдове. В Швеции при отсутствии в числе субъектов юридических лиц для последних существуют санкции в виде «корпоративного» штрафа в случае игнорирования ими специальных обязанностей либо за непредотвращение преступления.

Российскому и советскому праву также хорошо известен институт привлечения юридического лица к ответственности за правонарушения. Можно вспомнить ст. 530, 661 и 985 Уложения о наказаниях  уголовных и исправительных 1845 г., устанавливавших коллективную уголовную ответственность (группового субъекта) – обществ, соляного управления. Имелись аналогичные примеры в уголовном праве советского периода (1920 – 1930 гг.)
. Достаточно развит институт ответственности юридических лиц в современном российском праве. Так, согласно положениям ст. 56 Гражданского кодекса Российской Федерации, юридическое лицо несет ответственность по своим обязательствам, а также за вред, причиненный его работником при исполнении трудовых (служебных, должностных) обязанностей (ст. 1068), а также за деятельность, создающей повышенную опасность для окружающих (ст. 1079). К ответственности за причиненный вред наряду со своими должностными лицами привлекаются государственные органы и органы местного самоуправления.

Юридические лица могут привлекаться к административной ответственности за совершение правонарушений в случаях, предусмотренных Особенной частью Кодекса Российской Федерации или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях (ст. 2.10). Согласно ч. 1 ст. 1.4 КоАП юридические лица подлежат административной ответственности независимо от места нахождения (в том числе иностранные – ст. 2.6 КоАП юридические лица подлежат административной ответственности независимо от места нахождения (в том числе иностранные – ст. 2.6 Кодекса), организационно-правовых форм, подчиненности, а также других обстоятельств. Необходимо отметить, что российским законодателем для целей административного права воспринята теория «прошлой» вины юридического лица, другая доктринальная идея – теория «отождествления» по каким-то причинам оказалась невостребованной. Частью 2 ст. 2.1 того же Кодекса установлено, что юридическое лицо признается виновным в совершении административного правонарушения в случае, если у него имелась возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых предусмотрена административная ответственность, но им не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению. Назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо. Аналогичным образом привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо (ч. 3 ст. 2.1 КоАП Российской Федерации).

Данный аргумент и не отрицаемая связь административного права с уголовным наряду с тем, что именно юридические лица своей деятельностью наносят огромный вред охраняемым законным интересам граждан и общества, не соизмеримый с размером ущерба, который может причинить физическое лицо
, позволяют принять точку зрения о необходимости введения института уголовной ответственности юридических лиц. Тем более что при очень высокой степени общественного вреда, а в ряде случаев и общественной опасности противоправной деятельности юридических лиц, они не несут адекватной по тяжести ответственности за содеянное
.

Кроме того, следует принимать во внимание, что общий, единый преступный результат достигается в результате взаимодействия нескольких участвующих в совершении преступления лиц и это «означает, что участники посягательства, совершая взаимно дополняющие действия, способствуют достижению общего для каждого участника объективного преступного результата»
. Именно поэтому, говоря о результатах совместной преступной деятельности, следует признать, что подобная совместная деятельность, как и всякий организованный и структурированный коллективный труд с достаточно выраженной руководящей интеллектуальной составляющей,  является не столько суммой механического сложения усилий различных лиц, а представляет собой нечто новое, качественно отличающееся от первоначальных слагаемых явление. В рамках юридического лица, обладающего более высокой организационной структурой и являющегося более сложной системой, чем иные коллективные формы неформальных объединений физических лиц, эти качества проявляются ярче и более зримо.

Некоторые авторы придерживаются мнения, что УК РФ, установив в ст. 210 ответственность за создание преступного сообщества (преступной организации) и участие в них, фактически признал субъектом преступления названные организованные преступные формирования, несмотря на то, что они не являются субъектом ответственности. Они же считают, что таким образом законодатель дает все основания считать коллективное объединение субъектом уголовной ответственности и видят в этом первый шаг к признанию «в качестве такового субъекта юридическое лицо»
.

Кроме того, на наш взгляд, в основе уголовного права как юридического текста лежат различные виды социального поведения, оно являет собою сложный социально-правовой феномен. И при рассмотрении того или иного проблемного вопроса уголовного права целесообразно исходить из того, каково социальное содержание того или иного поведения (первичное) и насколько правильно оно нашло отражение в уголовном законе (вторично). Автор полностью разделяет позицию А.И. Долговой и И.Я. Гонтаря, заключающуюся в том, что уголовный закон должен быть криминологически обоснованным и законодатель должен учитывать изменившиеся характеристики преступности и в соответствии с ними корректировать уголовный закон. В том числе учитывать все более частое и социально опасное проявление криминального поведения через деятельность юридических лиц12.

Существует несколько точек зрения на различные аспекты формы реализации юридической ответственности юридических лиц. Своеобразный компромиссный вариант между позициями сторонников и противников уголовной ответственности юридических лиц обнародовал В.В. Астанин, предлагая в случае совершения юридическим лицом коррупционного правонарушения ликвидировать его в рамках гражданского судопроизводства по решению суда на основании заявления прокурора, а к уголовной ответственности привлекать руководителей организации-нарушителя. Таким образом, требования международного сообщества об установлении ответственности юридических лиц за коррупцию могут быть удовлетворены безо всяких кардинальных изменений уголовного закона. Вместе с тем не совсем ясно, каким именно образом и в каком нормативном правовом акте (Уголовном или ином кодексе) будет сформулирована вина юридического лица, какой орган или конкретное должностное лицо будет выражать его волю, в каких случаях будут признаваться виновными и привлекаться к ответственности физически лица и т.п.

Более радикально подходит к вопросу уголовной ответственности юридических лиц А.А. Комоско, по мнению которой, вина юридического лица должна «пониматься как психологическое отношение к содеянному коллектива, определяемое по доминирующей воле», при признании целесообразности объективного вменения. Правда, в дальнейшем, она все же сужает круг членов коллектива. Действиями (бездействием) которых определяется вина юридического лица, до должностных лиц или других сотрудников, чьи действия осуществляются от имени организации в целом и находятся в причинно-следственной связи с наступлением общественно опасных последствий. К уголовной ответственности, по ее мнению, могут привлекаться как физические, так и юридические лица.

Б.В. Волженкин пишет, что юридические лица могут нести уголовную ответственность за деятельность физических лиц (руководителей) при условии совершения действия (бездействия) с ведома юридического лица (его органа управления) или санкционировании им, в пользу (в интересах) юридического лица (при умышленной преступной деятельности), субъектом, уполномоченным юридическим лицом13. В то же время С.Г. Келина подчеркивает, что достаточно того, что деяние  совершено виновно в интересах юридического лица и причинило вред или создало угрозу его причинения. Промежуточную позицию занимает Ю.П. Кравец, полагающий, что основанием уголовной ответственности юридических лиц может являться совершение в случаях специально предусмотренных УК РФ преступлений в их пользу, их органами или представителями14.

На наш взгляд, позиция Б.В. Волженкина более продуктивна и обоснована. Она согласуется с положениями упоминавшихся международных конвенций и позволяет исключить случаи «неосторожной» вины юридического лица либо объективного вменения. 

Ответственность юридических лиц может быть: основной (самостоятельной) в случае причинения вреда охраняемым законом объектам по решению коллегиального органа управления, т.е. обезличенно; дополнительной (факультативной) в случаях привлечения к уголовной ответственности физического лица, единолично руководящего деятельностью юридического лица, вместе с юридическим лицом, в интересах которого совершено преступное деяние и чьей деятельностью причинен вред.

Таким образом, основанием привлечения юридического лица к уголовной ответственности является уголовно наказуемая деятельность его органов управления и контрольных органов, уполномоченных представителей, связанная с причинением значительного вреда общественным интересам или интересам граждан. Ответственность юридического лица может быть как самостоятельной, так и дополнительной (вместе с физическими лицами) в зависимости от формы принятия управленческого решения (коллегиальной или единоличной соответственно) на выполнение преступных действий в интересах этого юридического лица.

При этом следует избежать нечеткости формулировок, использованных в КоАП РФ. Так, достаточно сложная конструкция ч. 3             ст. 2.1 указанного Кодекса: «Назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо» породила неоднозначность ее толкования и порой диаметрально противоположную практику применения. Так, по ряду решений признается допустимым привлечение к административной ответственности физического лица с одновременной констатацией отсутствия вины у юридического лица, которое предприняло все возможные и зависящие от него меры для соблюдения правил и норм, за нарушение которых предусмотрена административная ответственность15. Достаточно подробно суть проблемы на примере решений арбитражных судов по вопросу привлечения к административной ответственности за нарушение правил применения контрольно-кассовых машин рассмотрел А.А. Чукреев16.

С учетом высказанных замечаний, полагаем возможным внести необходимые изменения и дополнения в уже упоминавшийся Федеральный закон от 8 марта 2006 г. № 40-ФЗ, включив в перечень статей Конвенции ООН, в отношении которых Россия обладает юрисдикцией, ст. 26. В случае принятия принципиального решения о введении уголовной ответственности юридических лиц полагаем возможным предложить следующие дополнения и изменения в УК Российской Федерации.

Статью 8 Кодекса дополнить второй частью: «2. Основанием уголовной ответственности юридического лица является совершение деяния, содержащего все признаки состава преступления, предусмотренного настоящим Кодексом. В интересах этого юридического лица:

а) одним или несколькими физическими лицами, действующими в составе его руководящего органа, либо занимающими руководящие должности в юридическом лице, либо выполняющими представительские или контрольные функции от имени юридического лица с ведома или санкции его руководящих органов;

б) одним или несколькими физическими лицами, находящимися служебной или иной зависимости от лиц, указанных в пункте «а» части второй настоящей статьи, по прямому указанию или решению этих же лиц, либо ставших возможными в результате ненадлежащего исполнения со стороны одного из уполномоченных представителей руководящих органов или иного руководителя юридического лица;

в)  привлечение к уголовной ответственности юридического лица за преступление не исключает возможности привлечения к уголовной ответственности за виновное совершение данного преступления физического лица, равно как привлечение к уголовной ответственности за виновное совершение преступления физического лица не исключает возможности привлечения к уголовной ответственности за совершение данного преступления юридического лица».

Статью 19 изложить в следующей редакции: «1. Уголовной ответственности подлежит вменяемое физическое лицо, достигшее возраста, установленного настоящим Кодексом. 2. В случаях, предусмотренных настоящим Кодексом, уголовной ответственности подлежат юридические лица, признаваемые таковыми действующим законодательством».

Одновременно следует Кодекс дополнить ст. 23.1, которая должна разъяснять основания и порядок привлечения юридических лиц к уголовной ответственности.

К примеру, ее содержание может быть следующим: «1. Юридические лица подлежат уголовной ответственности за совершение преступлений  в  случаях,  предусмотренных  статьями  гл.  22   раздела VIII и гл. 30 раздела Х Особенной части настоящего Кодекса.

2. В случае если в статьях указанных глав настоящего Кодекса не указано, что установленные данными статьями нормы применяются только к физическому лицу или только к юридическому лицу, данные нормы в равной мере действуют в отношении и физического, и юридического лица, за исключением случаев, если по смыслу данные нормы относятся и могут быть применены только к физическому лицу».

Последующие части должны разъяснять порядок привлечения юридических лиц в случае их слияния и присоединения, разделения и выделения, преобразования и иных видов реорганизации.

Часть 1 ст. 24 после слов «виновным в преступлении признается» дополнить словами «физическое». Эту же статью дополнить ч. 3 следующего содержания: «3. Юридическое лицо признается виновным в случае совершения в его интересах умышленного деяния лишь в том случае, когда это специально предусмотрено соответствующей статьей Особенной части настоящего Кодекса». Также необходимо предусмотреть виды наказания для юридических лиц, это могут быть: штраф, конфискация имущества, запрет заниматься конкретным видом деятельности, его ликвидация. Для этого необходимо внести соответствующие изменения в гл. 9 УК Российской Федерации: изменить и расширить содержание ст. 43 – 46 и дополнить           ст. 47.1, раскрывающей порядок ликвидации юридического лица. Например, «1. Ликвидация юридического лица состоит в его прекращении без перехода прав и обязанностей в порядке правопреемства к другим лицам.

2. Ликвидация юридического лица проводится по правилам. Установленным Гражданским кодексом Российской Федерации».

Одновременно изменения должны коснуться соответствующих положений Гражданского кодекса РФ, таких как п. 2 ст. 61, ч. 1 Кодекса, ст. 169.

Нуждаются в дополнении положения норм уголовного закона, устанавливающих ответственность юридических лиц (по большей части в санкции) за конкретные составы преступлений.

Несомненно, что в первую очередь указанные меры направлены против коммерческих и иных организаций, использующих коррупцию как средство достижения своих групповых, корпоративных интересов. Перспектива привлечения к уголовной ответственности юридических лиц данной категории, безусловно, повлечет за собой сокращение фактов подкупа должностных лиц в интересах подкупающей стороны (юридических лиц), повысит уровень трудностей такого подкупа, в чем видится превенция коррупции в государственном аппарате. Вопрос рациональности применения данного института к юридическим лицам, входящим в систему государственного аппарата, заслуживает отдельного, более подробного исследования, выходящего за пределы настоящей статьи.

_____________

С.  П.  М е т л и н 

(УБОП ГУВД  по Московской области)
О мерах, принимаемых ГУВД  

по Московской области

по противодействию коррупции

Противодействие проявлениям коррупции во всех ее формах является на сегодняшний день общенациональной задачей.

Задачи по искоренению данного явления ставятся Президентом Российской Федерации перед всеми правоохранительными органами, в первую очередь Министерством внутренних дел.

В системе ГУВД по Московской области координирующая роль по организации противодействия коррупции возложена на УБОП. Определяющее значение в конечных результатах работы по данному направлению служебной деятельности принадлежит подразделениям БЭП как основной службе по выявлению и раскрытию преступлений экономического характера.

Немаловажное место, особенно в последнее время, отводится и подразделениям по борьбе с налоговыми преступлениями, на которые возложена обязанность не только пресекать попытки уклонения от пополнения бюджета обязательными платежами, но и отслеживать добросовестность исполнения этой функции фискальными органами.

С целью усиления борьбы с коррупцией, повышения ее эффективности, управлениями и самостоятельными отделами криминальной милиции сформирован и осуществляется комплекс организационно-управленческих и оперативно-розыскных мероприятий.

В частности, разработаны и утверждены планы по организации работы и взаимодействию с профильными подразделениями Главка, отраслевыми подразделениями ГУВД по г. Москве, ГУ МВД России по ЦФО и ОРБ № 10 МВД России, региональным УФСБ и УФСИН, выявлению преступлений, связанных со взяточничеством и коррупцией в органах государственной власти и местного самоуправления, а также с иными должностными преступлениями на территории Московской области.

Принято участие в координационных совещаниях правоохранительных органов Московской области и в работе межведомственной рабочей группы, возглавляемой областной прокуратурой, и разработке проекта долгосрочной целевой программы Московской области «Противодействие коррупции в Московской области на 2009 – 2011 годы» совместно с Главным управлением региональной безопасности Московской области.

Осуществляются мероприятия по приведению в соответствие требованиям приказов МВД деятельности рабочей группы ГУВД по борьбе с коррупцией, в ее состав включены руководители всех подразделений (УБОП, УБЭП, УНП, УСБ и ГСУ). Проведен анализ состояния оперативной обстановки, связанной с коррупцией в органах власти и местного самоуправления Московской области, при этом особое внимание уделено изучению причин и условий возникновения коррупции, прогнозируемые тенденции ее развития на территории области, выявление основных сфер, объектов, структур органов власти и местного самоуправления, наиболее подверженных и пораженных этим явлением.

Руководством самостоятельных подразделений Главка состояние борьбы с коррупцией ежемесячно рассматривается на оперативных совещаниях с участием начальников территориальных и зональных отделов, еженедельно – при первом заместителе начальника ГУВД.

С целью усиления контроля за деятельностью подразделений разработаны, утверждены и реализуются ежеквартальные графики выездов сотрудников аппаратного звена в низовые подразделения с целью оказания методической помощи, распространения передового опыта, выработки практических мер по выявлению преступлений коррупционной направленности, реализации дел оперучета с привлечением разрабатываемых к уголовной ответственности. В целом с начала года осуществлено порядка 550 (АППГ 490) выездов по инспектированию и проведению контрольных проверок оперативно-служебной деятельности, оказанию помощи в раскрытии и расследовании конкретных преступлений, проверке учетно-регистрационной дисциплины и выполнения решений коллегий, оперативных совещаний.

В результате заслушиваний, контрольных проверок за серьезные упущения в организации оперативно-служебной деятельности, в том числе по борьбе с коррупцией, в первом квартале 2008 г. к дисциплинарной ответственности привлечен 21 сотрудник УБЭП и 2 – УБОП.

В 2008 г. проведено четыре кустовых совещания-семинара с руководителями УВД, ОВД по линии БЭП, на которые приглашались представители ОПУ и УСТМ, и два семинара с территориальными отделами УБОП.

Разработана ежемесячная форма отчетности подразделений БЭП с целью сбора и анализа информации о выявленных должностных преступлениях, статусе фигурантов, отказных материалах, прекращенных уголовных делах и ежемесячный отчет подразделений УБОП о проведенной работе в отношении коррумпированных связей ОПФ.

Регулярно в горрайорганы внутренних дел и территориальные подразделения направляются обзоры, методические рекомендации и передовой опыт по борьбе с проявлениями коррупции с отражением  конкретного алгоритма действий при выявлении каждого вида преступлений, в том числе на основе практики работы органов внутренних дел других субъектов РФ (УБОП направлено 15, УБЭП – 4 материала).

Увеличено количество занятий в системе служебной подготовки, направленных на обучение методике приобретения негласных сотрудников, сбора и обработки информации. 

Указанные меры позволили в 2008 г. улучшить уровень основных показателей, характеризующих выявление и расследование уголовных дел по должностным преступлениям.

За четыре месяца 2008 г. ГУВД выявлено 1060 преступлений против государственной власти и службы в органах местного самоуправления, что на 12,8% больше аналогичного периода 2007 г. (940), в том числе 172 факта взяточничества (+15,4%), из которых доля преступлений, совершенных по ст. 290 УК РФ (получение взятки), составляет 61%.

В то же время при росте на 41,7% (2008 г. – 17) зарегистрированных фактов получения взяток отмечается снижение на 35,1% количества выявленных должностных преступлений, совершенных в крупном и особо крупном размере (2008 г. – 63).

В суд направлено 672 уголовных дела (- 3,2% к АППГ), в том числе по взяточничеству 103 (АППГ + 15,7%). Привлечено к уголовной ответственности 80 чиновников, совершивших должностные преступления (- 18,4% к АППГ).

Структурно основную долю выявленных преступлений против интересов государственной службы составляет: служебный подлог – 63% от общего числа преступлений (ст. 292 УК РФ), 21% – злоупотребление и превышение должностных полномочий (ст. 285 и 286       УК РФ), 9% – получение взятки (ст. 290 УК РФ), 7% – дача взятки.

Из общего количества зарегистрированных должностных преступлений на долю УБЭП приходится 90,6%, или 961 преступление; 4,7% – УБОП (50 преступлений); на долю УНП приходится 1,5% от общего количества, или 17 преступлений. Остальными правоохранительными   органами  Московской области выявлено 32 преступления – около 3%.

По результатам работы, из 88 лиц, совершивших преступления по ст. 285 – 293 УК РФ, 41 – сотрудники разрешительных, контролирующих государственных органов (47%), 24 – работники сфер здравоохранения и образования (27%), 14 – сотрудники и руководители администраций муниципальных образований (16%).

В лучшую сторону изменилась работа в отношении коррумпированных связей стоящих на контроле в УБОП организованных преступных формирований. Из 26 коррупционеров, проходящих по данным УБОП  в качестве участников 12 ОПФ, в отношении 13 лиц возбуждены уголовные дела, из которых по 7 – в отчетном периоде.

В текущем периоде осуществлялся комплекс мер по повышению эффективности оперативной составляющей борьбы с коррупцией.

____________

Е.  Н.  М ы с л о в с к и й,

кандидат юридических наук, 

(Фонд «Антимафия»,

Международная академия общественных наук)
к вопросу о правовых механизмах борьбы 

с коррупцией
В последнее время высшее политическое руководство страны неоднократно высказывало намерения начать реальную борьбу с коррупцией. Среди массы высказываемых предложений о том, как противостоять коррупции, почему-то практически не затрагивается вопрос, а откуда берутся деньги на взятки высокопоставленным  чиновникам,  выражающиеся в миллионах долларов? Источники этих сумм, по-моему,  вы  знаете  не  хуже любого работника правоохранительной системы. Достаточно напомнить, что Д.А. Медведев, еще будучи вице-премьером, на одном из совещаний признал, что «откаты» в строительстве составляют до 30% от стоимости возводимого жилья. Это можно совершенно спокойно отнести к любому виду государственных закупок, включая и инновационную деятельность. По нашим данным, основанным на официальной государственной статистике, финансовый коррупционный потенциал в 2006 г. составил не менее 4,471 трлн руб., т.е. 17% от ВВП. Верхний предел может составлять 8,03 трлн руб., т.е. 30% от ВВП. Примерно в таком же размере   он   существовал  и в предшествующий период (2002 – 2005 гг.), не снизился он и в 2007 г. 

Летом 2007 г. Правительственная комиссия по административной реформе во главе с вице-премьером С.Е. Нарышкиным утвердила  Примерную программу противодействия коррупции в субъекте Российской Федерации на 2007 – 2010 гг. (протокол заседания Комиссии от 27 июля 2007 г. № 66), которая должна быть  опробована в       18-ти регионах.  Текст этого документа появился в Интернете уже        30 июля 2007 г.
 Программа подготовлена Центром стратегических разработок (ЦСР) под непосредственным руководством руководителя проекта административной реформы ЦСР В. Южакова.

Таким образом, все бремя борьбы с этим социально-полити-ческим монстром перекладывается на региональные органы власти. При этом каждый регион должен, по существу, изобретать собственный «велосипед» в виде антикоррупционных законов, методик проверки законодательных и нормативных актов на коррупциогенность и т.п.

Совершенно непонятно, почему с проблемой, носящей системный федеральный характер, должны бороться региональные власти? Именно эта «непонятность» выражается и в суммах, выделяемых на эту работу в разных регионах, – от 600 тыс. руб. до 18 млн руб., а то и вообще полной безресурсностью этих программ (подробный анализ некоторых программ изложен в прилагаемой брошюре).

Остановить разгул коррупции можно не принятием каких-либо новых законов (Закон № ФЗ-94, например, породил новые формы коррупционного поведения), не созданием специальной еще одной правоохранительной структуры, а путем пресечения источников финансирования этого социально-политического монстра. 

Так почему же ни прокуратура, ни МВД, ни ФСБ не пресекают именно эти источники финансирования? Ведь методика  выявления этих «откатов» доступна любому следователю, но, правда, требует определенных затрат финансовых ресурсов и времени.

Для этого нужна специальная независимая государственная контрольно-ревизионная служба, которую Президент России мог бы организовать в виде специального отдела Контрольного управления Президента России. 

Прошу поверить моему профессионализму: ни одна из принятых региональных антикоррупционных программ не будет работать, потому что, во-первых, в них не содержится требование усиления государственного контроля за правильным, обоснованным расходованием денег коммерческими получателями бюджетных и иных средств, для чего необходимо создавать специальные независимые вневедомственные контрольно-ревизионные службы – а ведь это единственный путь поставить преграды для «коррупционных откатов»; во-вторых, программы не предусматривают проведение специальных  расследований по фактам коррупционного поведения – нет предложений ни о создании специального контрольного органа или возложения обязанностей по проведению такого контроля на специально уполномоченный орган, на привлечение к этим расследованиям общественности; в-третьих, программы не предусматривают выявления и искоренение фактов коррупционного поведения в первую очередь в правоохранительных и судебных органах, а именно это на практике может привести к реальному усилению антикоррупионной работы во всех сферах, поскольку именно от этих органов зависит реальная борьба с коррупцией и по общению с представителями именно этих органов население судит об уровне коррупции в государстве; в-четвертых, предлагаемое в регионах финансирование  программ носит бессистемный и необоснованный реальными потребностями характер; в-пятых, установление в качестве критерия эффективности программы снижения случаев привлечения к ответственности за коррупционное поведение будет способствовать не только снижению эффективности реальной борьбы с коррупцией, но и приведет к совершенно обратному эффекту – усилению безнаказанности и как следствие – увеличению реальных фактов коррупции; в-шестых, вместо создания специального печатного органа – типа еженедельника – для ведения систематической пропагандистской работы предлагается выпускать баннеры, листовки, плакаты со значительно меньшим пропагандистским потенциалом. При таких условиях вообще говорить об эффективности предлагаемых программ не приходится.

Выявление конкретных фактов взяточничества при огромной латентности этого вида преступлений, даже если будет создана специальная структура  в недрах правоохранительных органов, не принесет реального успеха в борьбе с коррупцией, а вот пресечение источников финансирования взяточничества с использованием разработанной нами методики и соответствующая пропагандистская работа могут в значительной мере в относительно короткий  срок показать всему обществу реальные достижения в этом трудном деле.

Сколько же может стоить реальная антикоррупционная деятельность? Попробуем предложить нашу программу первоочередных мероприятий. Начинать надо с создания специального Федерального независимого контрольного, или лучше всего контрольно-реви-зионного органа, который бы мог проводить ревизии реального расходования средств, полученных из госбюджета, что позволило бы выявлять все случаи «откатов» как в сфере государственных закупок, так и в строительной деятельности и осуществлять независимый контроль по выявлению фактов коррупционного поведения. Поскольку любой «откат» является формой хищения средств и образуется исключительно за счет обналичивания через фирмы-однодневки без выполнения каких-либо работ, то все материалы должны немедленно направляться в следственные органы для привлечения виновных к уголовной ответственности именно за хищения, и приговоры по этим делам должны быть наиболее суровыми и реальными. Достаточно иметь на всю Россию двадцать контрольных бригад по три человека, т.е. всего 60 человек, чтобы в течение трех лет практика «откатов» была похоронена, а вместе с ней исчезнут и соблазны для чиновников. Поверьте, никто не захочет получать длительные сроки лишения свободы за совершенное хищение  и возмещать за свой счет деньги, переданные в качестве взятки чиновникам. Кстати сказать, такая независимая ревизионная служба намного бы облегчила работу органов по борьбе с экономическими преступлениями и исключила бы использование правоохранительной деятельности в коррупционных целях.  На эту же службу может быть возложена обязанность проведения антикоррупционных расследований по сигналам печати и граждан. Здесь же может функционировать и единый для всей России коллцентр, откуда информация может передаваться во все заинтересованные ведомства. Стоимость содержания такого строго централизованного аппарата с учетом оплаты аренды офиса, оргтехники и обслуживающего персонала, командировок может составить 10 – 15 млн руб. в год, что в масштабах федерального государственного бюджета является просто незначительной суммой.

Нанесение этого главного удара по финансовому обеспечению коррупции позволит за три года вообще «убить» такое понятие, как «откат» и, следовательно, значительно снизить уровень коррупции.

Более важную роль должно сыграть изменение правосознания и создание антикоррупционных стимулов. Хочу лишь подчеркнуть, что если у государства есть какая-то политика, то эту политику оно должно доводить до своих граждан всеми доступными средствами. И одним из таких средств может  стать еженедельная  общероссийская специальная газета. Стоимость ее издания составит в год около 300 млн руб. (специалисты  фонда «Антимафия» произвели примерный расчет, но у фонда просто нет таких денег, в то время как для Правительства это сравнительно небольшая сумма). 
_____________

Ю.  Г.  Н а у м о в,

кандидат экономических наук, доцент

(Академия управления 

МВД России)
Влияние социально-экономических 

преобразований

на противодействие коррупции

У большинства ученых, занимавшихся различными аспектами проблемы борьбы с коррупцией, сложилось достаточно обоснованное мнение, что только средствами уголовного законодательства, т.е. путем ужесточения санкций за преступления и иные правонарушения, эффективно решить задачи борьбы и предупреждения коррупции невозможно. Наиболее точно эта мысль выражена у профессора В.В. Лунеева, который в одной из своих работ писал: «…ключ к минимизации преступности, особенно коррупционной и организованной, лежит не столько в направлении преступников в тюрьму (что недостаточно эффективно), сколько в четкой правовой организации всех сфер жизни и деятельности в стране средствами различных отраслей права, что является более эффективным средством социально-правового контроля преступности»
.

Соглашаясь с данной точкой зрения, полагаем, что предупредительное воздействие на детерминанты коррупции должно стать основным направлением борьбы с нею. Практика показала, что коррупцию легче предупредить, чем устранять ее последствия. Превентивные, антикоррупционные меры должны повышать трудности и риск коррупционного поведения, снижать выгодность коррупции любым ее бенефициариям. Недаром мерам предупреждения коррупции в Конвенция ООН против коррупции отведена целая глава (Глава II «Меры по предупреждению коррупции»), состоящая из 10 статей. Согласно ст. 5 этой Конвенции «1. Каждое Государство – участник, в соответствии с основополагающими принципами своей правовой системы, разрабатывает и осуществляет или проводит эффективную и скоординированную политику противодействия коррупции, способствующую участию общества и отражающую принципы правопорядка, надлежащего управления публичными делами и публичным имуществом, честности и неподкупности, прозрачности и ответственности. 

2. Каждое Государство-участник стремится устанавливать и поощрять эффективные виды практики, направленные на предупреждение коррупции…». 

Говоря об общем (общесоциальном) предупреждении коррупции, следует исходить из того, что позитивные изменения в обществе и государстве, ликвидация последствий непродуманных реформ в экономике и политике, преодоление макроэкономических диспропорций (отклонения от устойчивого состояния системы), совершенствование политических, социальных и иных институтов объективно будут способствовать этому. Напомним, что общей профилактике обычно присущи признаки масштабности, всеохватности и разносторонности, комплексности и взаимозависимости, непрерывности и радикальности, в силу которых она в итоге становится хорошей основой для специального предупреждения тех или иных негативных явлений. 

Общим условием должен стать отказ от использования коррупции как средства формирования, становления и развития новых общественных отношений, создания социальной опоры рыночных отношений.

Исходя из того, что общесоциальное предупреждение охватывает крупные, имеющие долговременный характер, виды социальной практики, полагаем возможным предложить следующие меры общего предупреждения коррупции, затрагивающие различные сферы деятельности общества. 

В сфере экономики – это прежде всего обеспечение экономического роста, увеличение валового внутреннего продукта. При этом во главу проводимых экономических реформ должны быть поставлены интересы отечественных производителей и потребителей. Во многом эти задачи могут быть решены за счет изменения экономической политики в целях структурной перестройки и модификации национальной экономики и развития ее реального сектора (отраслей материального производства, в том числе высокотехнологичных и наукоемких), создания надежной финансовой и банковской систем, стабилизации отношений собственности и устранения дефектов управления государственной и муниципальной собственностью, защиты конкурентного пространства, совершенствования налоговой политики. Реализация перечисленных мероприятий невозможна без усиления роли государства в экономике. Однако государственное регулирование экономики не должно быть повсеместным, всепроникающим и всеобъемлющим. 

Экономика нуждается в сложном комплексе государственных мер, именуемых экономической политикой, т.е. в совокупности мер, направленных на упорядочение хода экономических процессов, оказание влияния на них или непосредственное предопределение их протекания. Государственное регулирование должно проводиться не только в отношении естественных монополий, стратегически важных отраслей и объектов экономики, но и других экономических субъектов, в том числе путем принятия ясных, прозрачных правил их деятельности. Государство должно обеспечивать конкуренцию везде, где возможно его регулирующее воздействие и оно необходимо. Уровень правовой регуляции экономических отношений должен обеспечиваться через принятие федеральных законов, а также базовых кодифицированных нормативных правовых актов.

Известно¸ что государственное регулирование не существует без налаженной системы контроля исполнения субъектами экономики действующих правил и других предписаний, т.е. комплекс первоочередных мер должен включать в себя не только создание, но и организацию деятельности такой системы. 

Не менее важным условием экономического подъема и предупреждения коррупции является преодоление оставшегося от централизованной экономики слияния экономики и власти, при котором органы управления экономикой были ее крупнейшими субъектами. Следует воплотить в жизнь принцип естественного разделения труда между властными институтами, призванными создавать условия для нормального функционирования экономики, и экономическими субъектами. Рассматриваемое разделение может быть достигнуто путем запрета на участие государственных служащих в деятельности коммерческих организаций различной формы собственности, в том числе в их органах управления. Давно назрел запрет на любую инсайдерскую информацию.

Между тем многочисленные исследования, проводимые в том числе и в Академии управления МВД России, свидетельствуют, что в крупных корпорациях, где все еще остаются доли государства в акционерном капитале, распространено непосредственное участие чиновников высшего уровня в работе руководящих органов этих корпораций
.  

Создание благоприятных условий для конкуренции невозможно без стройной и прозрачной административной системы регулирования рыночных механизмов, в том числе путем:

а) резкого сужения широких дискреционных полномочий должностных лиц, занимающихся аккредитацией, сертификацией, лицензированием, регистрацией, разрешительной или иной подобной деятельностью от имени государства в сфере экономики, а также сведения этих полномочий, имеющих в своей основе оценочный, субъективный характер, к техническим функциям; 

б) введения, где возможно, принципов: 

уведомительной регистрации предпринимательских структур взамен разрешительной;

«одного окна», когда все основные инстанции, необходимые для ведения бизнеса, сосредоточены в одном месте, что сводит к минимуму время принятия решения и контактов государственных или муниципальных служащих с заявителями;

«позитивного административного молчания» – ситуации, при которой отсутствие отрицательного ответа или запроса дополнительной информации на заявление и обращение в государственный или муниципальный орган оценивается как положительный ответ; 

в) установления «прозрачности» процедуры принятия решения о выделении льгот и преференций, иных преимуществ участникам экономических отношений в условиях строго контроля за деятельностью чиновников.

Сегодня Россия нуждается в формировании благоприятного инвестиционного климата, т.е. объективных условий для производства и субъективных условий для вложений капитала и получения прибыли. Ввиду недостаточно привлекательных объективных условий упор целесообразно перенести на создание благоприятных субъективных условий. Это может быть осуществимо при следующих условиях. Полностью должны быть исключено предоставление неоправданных льгот и преференций экономическим субъектам. Обязательным условием размещения контрактов или иных заказов от имени государства должна стать прозрачность проводимых конкурсов с жестко установленными условиями и ясными конкурсными параметрами, а также последующий контроль за исполнением победителем условий конкурса и соблюдением им международного и российского законодательства. Это вполне реализуемо в случае принятия единых, предельно ясных правовых основ конкурсного распределения бюджетных средств, государственных заказов, обеспечивающих процесс «прозрачности» (транспарентности). Именно необходимости установления системы мер обеспечения прозрачности, конкуренции и объективности государственных закупок посвящена ст. 9 «Публичные закупки и управление публичными финансами» Конвенции ООН против коррупции.

Как отмечалось выше, в сфере экономики общее предупреждение коррупции имеет и другое направление. Это – упорядочение и стабилизация отношений собственности и налаживание механизмов использования и управления государственной и муниципальными собственностью и другими активами. Начать следует с инвентаризации всей собственности и активов, а также пассивов Российской Федерации, ее субъектов и муниципальных образований, их полный аудит с реальной оценкой экономической эффективности использования. Итогом этой деятельности должно стать повышение эффективности управления государственной и муниципальной собственностью в любых ее формах и видах. В числе возможных путей можно отметить:

 неукоснительное соблюдение законодательства, в том числе и предусмотренное п. «г» ч. 1 ст. 114 Конституции РФ положение о том, что именно Правительство РФ «осуществляет управление федеральной собственностью»;

четкое законодательное установление оснований и порядка управления государственными пакетами акций в акционерных обществах и иными государственными активами, а также внедрение системы действенного контроля над их использованием;

создание механизма реальной ответственности за результаты деятельности по распоряжению общественными активами.

Стабильности отношений собственности, несомненно, будет способствовать принятие ряда федеральных законов. В их числе закон «Об аффилированных лицах», в котором необходимо предусмотреть запрет сделок между лицами данной категории, законодательный запрет перевода собственности и иных активов из предприятий и организаций с любой долей государственной собственности.

Как отмечалось ранее, другой, не менее значимый комплекс мер, связан со структурной перестройкой и модификацией российской национальной экономики, преодолением ее затратности и разбалансированности.

Среди предлагаемых мер следует выделить:

перераспределение валового внутреннего продукта из сферы потребления в сферу материального производства, в основном высокотехнологичного, наукоемкого, в образование, науку, в том числе фундаментальную;

перераспределение добавленной стоимости от экспортно ориентированных отраслей экономики в пользу ее внутренне ориентированного сектора (к примеру, путем перераспределения природной ренты или путем передачи недр пользователям в концессии);

надлежащее антимонопольное регулирование экономической деятельности со стороны государства, в том числе «естественных монополий», использование им наряду с антимонопольным законодательством и прав собственника;

переориентация во внешнеторговой деятельности с импорта готовых товаров на ввоз производственных капиталов, технологий и оборудования для производства (в основном массы промышленной продукции для широкого потребителя); 

открытость в принятии экономически важных решений. 

В денежно-кредитной сфере необходимы сокращение инфляции, постепенное вытеснение из экономики страны иностранной валюты как средства платежа с одновременным созданием условий для укрепления и стабилизации национальной валюты
.

Также целесообразны следующие меры:

а) сокращение наличного денежного оборота и перевод его в безналичную форму; 

б) создание системы гарантированного проведения безналичных платежей, в том числе осуществляемых государством; условий действительной, а не декларируемой свободы рынков и конкуренции в банковской сфере; «прозрачности» банковской деятельности; 

в) сокращение доли финансово-спекулятивных и торгово-финансовых операций в банках;

г) снижение ставки рефинансирования до уровня ниже нормальной прибыльности в промышленности, транспорте, связи и т.д.;

д) строгое разделение депозитной и инвестиционной деятельности банков с категорическим запретом депозитным банкам приобретать собственность и инвестировать аккумулированные средства в рискованные проекты;

е) размещение государственных средств в коммерческих банках под залог, признаваемый государством абсолютно ликвидным, с оплатой в государственный бюджет средств за использование бюджетных денег.

ж) перечисление прибыли Центробанка в полном объеме в федеральный бюджет в течение отчетного периода.

Несомненно, должна претерпеть изменения финансовая политика государства, ее фискальная и бюджетная составляющие. 

В сфере бюджетной политики это:

направление дополнительно собранных денежных средств не в стабилизационный фонд, а на финансирование программ, призванных стимулировать спрос бюджетников, оборонной отрасли, науки и космической промышленности и т.д.;

повышение уровня ежемесячных расходов, производимых экономикой в расчете на одного жителя на потребительском рынке;

безусловное выполнение принципа гласности бюджетной системы, провозглашенного ст. 36 Бюджетного кодекса РФ
, на всех стадиях: составления, исполнения и отчета, в том числе в отношении государственных централизованных и децентрализованных специализированных внебюджетных фондов федерального и регионального уровней.
В области фискальной политики общему предупреждению коррупции будет способствовать снижение ставки налогов до приемлемого уровня, в том числе в секторе малого и среднего бизнеса, возвращение прогрессивного налога на личные доходы, а также установление законом запрещенных схем ухода от налогов.

Кроме того, предупреждению коррупции способствует и сокращение во всех отраслях и секторах экономики масштабов ее теневой составляющей, в том числе скрытой или теневой, неформальной или неофициальной, а также нелегальной деятельности. Это может быть реализовано:

через создание условий для развития легального оборота;

выведение из нее первых двух составляющих, относимых к «нерегистрируемой экономике», в отличие от третьей, полностью незаконной деятельности в экономике и вне ее, приносящей субъектам, ее реализующим, реальный доход
;

создания жесткой границы между легальным и криминальным оборотами. 

Большая часть предлагаемых преобразований должна закрепляться в виде федеральных законов, а не иных нормативных правовых актов.

Преодоление коррупции связано не только с чисто экономическими мерами. Чрезвычайно велика роль и организационно-политических мер. Наиболее важными из них являются:

1. Усиление российской государственности, совершенствование политической системы государства и общества, поддержание реальных идеологического, политического многообразия и многопартийности, позволяющих представлять интересы различных слоев и групп населения. 

2. Укрепление основ федерализма и демократических начал, в том числе путем развития и корректировки, конкретизации избирательного законодательства, обеспечения реального действительного участия общества в решении важнейших вопросов путем проведения свободных демократических выборов, референдумов, участия общественности в подготовке и обсуждении проектов важнейших законов, а также иными законными средствами выражения воли народа. Обеспечение обратной связи населения с государственными и муниципальными властями. Повышение правовой и политической культуры всех без исключения участников политического и избирательного процесса, решение проблемы финансирования кандидатов на выборные должности, политических партий
. 

3. Формирование и последующее развитие гражданского общества, под которым понимается как социальное пространство, благоприятствующее чувству солидарности между людьми и любви к своему обществу, так и общество граждан, обладающих не только определенным уровнем правосознания, но и чувством национальной гордости, любовью к своему отечеству. Налаживание контроля гражданского общества за деятельностью органов власти всех уровней и их должностных лиц, а также общественных организаций, политический партий, объединений и движений, других субъектов государственного и общественного управления. Именно участие общества рассматривается Организацией объединенных наций как эффективный и действенный метод предупреждения коррупции и борьбы с нею. Среди рекомендуемых Конвенцией ООН против коррупции мер участия общества в предупреждении коррупции и борьбы с нею           (ст. 13 «Участие общества») следует выделить такие, как: 

усиление прозрачности и содействие вовлечению населения в процессы принятия решений; 

обеспечение для населения эффективного доступа к информации;

проведение мероприятий по информированию населения, способствующих созданию атмосферы нетерпимости в отношении коррупции, а также осуществления программ публичного образования, включая учебные программы в школах и университетах и др.

4. Укрепление всех ветвей государственной власти, реализация на практике принципов разделения и самостоятельности властей и, особенно, независимости судебной власти от иных органов государственной власти на федеральном и региональном уровнях. Разумное сочетание разделения всех ветвей власти с их четким взаимодействием, укрепление силы и авторитета взаимодействия судебной, законодательной и исполнительной систем
. 

5. Реализация политической воли противостояния социально негативным явлениям и процессам, включая коррупции во всех ее проявлениях, в условиях демократии и многопартийности.

По нашему мнению, среди иных мер возможна разработка и реализация программы по проверке законности приватизационных сделок крупнейших объектов промышленности, добывающих отраслей хозяйства, в числе прочих играющих важнейшую социальную роль, выполнения условий приватизации. В случае нарушения законодательства и условий сделок – рассмотреть возможные пути деприватизации. 

Однако перечисленные меры не смогут достичь цели, если изменения не затронут социальную сферу. Широкое антикоррупционное значение имеют меры, определяющие социальную направленность проводимых преобразований:

устранение глубокого и резкого расслоения общества;

поддержка малоимущих и нуждающихся граждан;

укрепление семейных устоев;

обеспечение условий для социализации личности и преодоление ее социального отчуждения;

ограничение негативных последствий безработицы, вынужденной миграции.

В духовной сфере необходимо возрождение и воспитание нравственности в людях, справедливости, сопереживания и ответственности, социальной активности и многих других качеств, помогающих противостоять криминогенным факторам, вести борьбу с коррупцией во всех ее проявлениях.

Организационные меры общесоциального предупреждения коррупции, по нашему мнению, включают:

1) совершенствование управленческих структур органов государственной власти Российской Федерации и субъектов РФ, а также органов местного самоуправления;

2) внедрение в деятельность государственного аппарата научно обоснованных принципов теории управления и организации управленческой деятельности, в том числе при выработке, принятии и реализации управленческих решений и контроля за их исполнением, а при необходимости – их корректировки с учетом достигнутых результатов

В правовой сфере общесоциальное предупреждение коррупции включает в себя совершенствование законодательных процессов и самого законодательства, регулирующих отношения иного характера, прямо не решающего цели предупреждения коррупции или иных видов преступности, а также близких к преступным иных видов противоправного и асоциального поведения. Именно отсутствие правового регулирования различных социальных отношений (экономических, семейных, гражданских, трудовых и др.), правовой хаос наряду с иными факторами детерминируют коррупцию, ее противоправные (включая преступные) виды. 

Повысить качество законодательства, законотворческой деятельности, на наш взгляд, возможно устранив следующие основные дефекты деятельности законодателя: бессистемность законодательства и его внутреннюю противоречивость, излишнюю множественность нормативных правовых актов.

Следует согласиться с коллективом Сектора общей теории и социологии права Института государства и права Российской академии наук, относящим указанные недостатки ко всем структурным частям действующего российского законодательства – иерархической (вертикальной), отраслевой (горизонтальной) и федеративной
. 

В настоящее время достаточно успешно реализуются меры приведения регионального законодательства в соответствие с Конституций РФ, в том числе договоров и соглашений субъектов РФ с федеральным центром о разграничении полномочий. Оснований сомневаться в успехе намеченных мер по повышению системности федеральной структуры российского законодательства нет. 

В отраслевой (горизонтальной) структуре законодательства коллизии связывают с неупорядоченностью законодательных (комплексных) массивов, управление которыми невозможно с помощью одного, возглавляющего массив (комплекс) кодифицированного акта. В случае, если такой комплекс состоит из функционально связанных, смежных, но неоднородных по предметным характеристикам отраслей, связи управления между ними должны уступать место координационным связям. Когда же законодательный массив образуется на законах и подзаконных актах, связанных не только смежными, но и предметными связями, сведенные в один комплекс все нормативные правовые акты должны быть внутренне согласованы независимо от того, кодифицированы они или нет. 

Упорядочение иерархической структуры выражается и в правильном определении соотношения нормативных правовых актов, специфики регулируемых ими общественных отношений, а также процессов, происходящих на уровне нормативных правовых предписаний. С одной стороны, совершенно необходимым условием общего предупреждения коррупции является сокращение правомочий органов исполнительной власти всех уровней по изданию нормативных правовых актов, регулирующих важнейшие вопросы социально-политической, экономической жизнедеятельности общества, государства и граждан. Правовое регулирование на любом уровне (федеральном и региональном), основанное на законах, в том числе прямого действия, с минимальным количеством отсылочных и бланкетные норм, на наш взгляд, повысит устойчивость законодательной системы к влиянию коррупции. Нормативный правовой акт, издаваемый от лица органа исполнительной власти, является результатом единоличного решения руководителя этого властного органа, несмотря на то, что предварительно его проект может обсуждаться коллегиально или согласовываться с заинтересованными органами, опять же исполнительной власти. В силу этого данным способом легче принять решение в интересах отдельных лиц, групп лиц или иных носителей групповых или корпоративных интересов. Кроме того, властный орган, издающий нормативный правовой акт, регулирующий свою деятельность, заинтересован в создании наиболее благоприятных, комфортных условий своего функционирования с превалированием своих корпоративных интересов.

В то же время федеральные законы или законы, принимаемые органами законодательной власти в субъектах РФ, в силу того, что те, как правило, формируются из представителей отличных друг от друга слоев и групп общества, являются следствием компромисса между различными точками зрения, позициями и идеологиями. В этой ситуации сложнее добиться превалирования в принимаемом решении чьих–либо узкогрупповых или корпоративных интересов. Мы понимаем, что существуют различные способы достижения требуемого результата, к примеру, путем формирования однородного по составу законодательного органа, оказания давления на его членов (парламентариев, депутатов и т.п.) и др. Однако указанные методы являются, по существу, нарушениями закона, этики, наконец, не являются общественно одобряемыми, и поэтому принятые таким способом нормативные правовые акты носят характер общественно нелегитимных. 

Между тем совершенно ясно, что урегулировать все виды деятельности с помощью законов не только нереально, но нецелесообразно. Сокращение правового пространства, регулируемого подзаконными нормативными правовыми актами, не должно в свою очередь повлечь попытки урегулировать все виды деятельности с помощью законов. Ряд вопросов, решение которых отнести к уровню оперативно-тактического управления, вполне может относиться к компетенции органов исполнительной власти. 

Проблема соотношения уровней правового регулирования может быть разрешена с помощью научно обоснованных критериев, которые позволят определить уровень органа по вертикали «орган государственной власти РФ – орган государственной власти субъекта РФ» и по горизонтали «орган законодательной власти – орган исполнительной власти». Иная возможность совершенствования российского законодательства связана с повышением роли общественного мнения, расширением форм участия граждан в законодательной деятельности и ее контроле. 

Кроме того, в целях общего предупреждения коррупции следует неукоснительно реализовывать правило, согласно которому в системной иерархии нормативных правовых актов каждый последующий нормативный акт (т.е. такой акт, который расположен на более низком иерархическом уровне) не может противоречить правовым актам более высокого уровня.

К другому направлению совершенствования законотворческой деятельности относится работа с законодательными текстами. Текст закона, иного нормативного правового акта должен быть точным и ясным, доступным для уяснения, исключать многозначное толкование. Его положения должны отличаться конкретностью и четкостью, что исключит неопределенность и многовариантность предписываемого поведения. 

На наш взгляд, также целесообразно в содержание нормативного правового акта включать механизм реализации правовых предписаний. Подобная конструкция не позволит интерпретировать содержание законодательного акта по усмотрению лиц, его применяющих. Того же результата можно добиться совершенствованием процессуального регулирования как путем повышения качества существующего процессуального законодательства, так и возникновения новых процессуальных отраслей и подотраслей материального права (арбитражного процесса, конституционно- и административно-процессуального права). 

Совершенствование законодательной техники возможно и с помощью соблюдения ее основных правил: языковых (регулирующих использование лингвистических средств выражения текстов нормативных правовых актов), логических (регулирующих использование законов формальной логики при построении таких текстов) и гносеологических (регулирующих познавательные операции, необходимые для придания нормативному правовому акту наиболее адекватной формы)
.

К общесоциальному предупреждению коррупции относится создание сильной независимой судебной системы, гарантирующей каждому судебную защиту его прав и свобод, в том числе от решений и действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц (ст. 46 Конституции РФ), а также возмещение вреда государством, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц (ст. 53 Конституции РФ). 

Указанные общесоциальные меры предупреждения коррупции, имея широкий диапазон, воздействуют на значительное число видов, групп и детерминант коррупции. В отличие от этого меры специального предупреждения имеют целенаправленный антикоррупционный характер. Их главная особенность – специальная предназначенность для выявления и нейтрализации (устранения, недопущения) причин, условий и других детерминант коррупции. Часть из мер специального предупреждения прямо предназначена для выявления, профилактики замышляемых и подготавливаемых актов коррупции, пресечения начатых противоправных коррупционных деяний. 

В самом общем виде специальное предупреждение коррупции заключается в установлении контроля за властью, в повышении трудности и риска совершения коррупционных деяний и снижении выгодности коррупции для всех ее бенефициариев. 

Необходим и целый ряд мер социально-экономического характера. В частности, необходимо сделать государственную службу привлекательной и ценной. В первую очередь, необходимо повышение размера оплаты труда указанной категории лиц в зависимости от сложности выполняемых ими функций, их квалификации и результатов деятельности. В качестве критерия достаточности денежного содержания следует опираться на следующие критерии, выработанные российской наукой еще до революции. Заработная плата государственных служащих и иных должностных лиц должна быть достаточной для:

обеспечения семьи государственного служащего в соответствии с его должностным положением;

воспитания детей, оказания им помощи при поступлении на службу или «вознаграждение» при выдаче замуж;

обеспечения на определенный срок жены и детей в случае смерти кормильца – служащего.

Заработная плата должна повышаться при повышении в должности, при достижении положительных результатов без изменения должностного статуса (в качестве поощрения) и по выслуге лет. Также необходимо премирование в различных видах и формах за результаты, качество работы
.

Следует иметь в виду, что на практике, наряду с денежными, существуют косвенные выплаты, размер которых повышается с ростом должностного положения их получателя. В целях соблюдения принципа социальной справедливости и предупреждения институциональной коррупции, необходимо после инвентаризации существующих косвенных выплат преобразовать их под общественным контролем в прямые. 

Помимо достойного денежного содержания, необходимо обеспечение государственных служащих и других лиц, относимых к категории публичных должностных лиц, правовой защитой, жильем, отвечающим современным требованиям медицинским, пенсионным обеспечением и другими социальными благами. 

Между тем только одно повышение материального благосостояния и социальной защищенности чиновников и иных категорий публичных должностных лиц не гарантирует успеха в борьбе с коррупцией. В числе комплекса антикоррупицонных мер в качестве основных следует выделить организационные и законодательные меры.

В числе организационных мер можно выделить:

1) связанные с организацией деятельности органов государственной власти и должностных лиц; 

2) относящиеся к порядку прохождения государственной службы, подбору и расстановке кадров;

3) касающиеся организации деятельности субъектов, осуществляющих борьбу с коррупцией (в ее широком понимании).

Организационные меры, связанные с деятельностью органов государственной власти, местного самоуправления и их должностных лиц:

1. Соблюдение принципов гласности, открытости и публичности в деятельности органов государственной власти всех уровней и местного самоуправления, их должностных лиц, в том числе при разработке, принятии и реализации управленческих решений, а также принципа индивидуализации ответственности, не исключая и работу коллегиальных органов. Одним из вариантов обеспечения транспарентности государственного управления могло бы быть принятие закона, регламентирующего обязательное для российских органов государственной власти и органов власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления представление информации обо всех аспектах управленческой деятельности (за исключением случаев, попадающих под определение государственной тайны) по запросам неопределенного круга заинтересованных юридических и физических лиц. Принцип транспарентности законодательно закреплен в Швеции, Финляндии, Норвегии, Дании, Нидерландах, Франции, США, Канаде, Австралии, Новой Зеландии, Австрии, Бельгии, Республике Корее и Японии
. В России пионерами в этой области выступили законодатели Калининградской области, принявшие в 2002 г. Закон «О порядке предоставления информации органами государственной власти Калининградской области»
.

2. Разработка и внедрение системы государственного и общественного контроля за деятельностью органов государственной власти и местного самоуправления, иных организаций, а также должностных лиц, иных категорий публичных должностных лиц. Этот контроль не должен иметь ничего общего с тоталитарным, репрессивным контролем. Безусловно прав профессор В.В. Лунеев, говоря, что «демократическое общество и рыночная экономика могут развиваться лишь в условиях строгого социально-правового контроля, построенного на научно обоснованных и четко прописанных законах, принятых демократическим путем»
. Такой контроль может осуществляться через:

а) законодательное расширение полномочий Счетной палаты РФ в части осуществления контрольных функций за деятельностью Центрального банка РФ, его структурных подразделений, других банков и кредитно-финансовых учреждений, в состав учредителей которых входит Российская Федерация, определение точных механизма и сроков реагирования правоохранительных органов по вносимым Счетной палатой материалам, установление ответственности за непринятие мер по представлениям и предписаниям Счетной палаты;

б) создание федерального контрольного органа (по типу советских комитетов народного контроля, комитетов партийного контроля КПСС) за деятельностью органов государственной власти и должностных лиц, исполнением ими должностных обязанностей и полномочий. В целях независимости формироваться такой орган может по подобию Счетной Палаты РФ пропорционально всеми ветвями государственной власти общегосударственного и регионального уровней, либо в ходе выборов. Аналогичным образом может обеспечиваться финансирование и ресурсное обеспечение этого органа.

Ряд авторов полагает, что речь может идти даже о формировании самостоятельной, контрольной государственной власти
. На наш взгляд, доводы в пользу создания еще одной ветви власти недостаточно аргументированы, а сам вопрос имеет больше теоретическое, чем практическое значение. 

Также возможно совершенствование системы внешнего контроля путем расширения форм и методов парламентского контроля, совершенствования его механизмов. Одной из важных форм такого контроля могло бы стать законодательное закрепление парламентского расследования; 

в) учреждения федеральных и региональных реестров лиц, совершивших коррупционные проступки и правонарушения, а также на которых, согласно законам, по иным основаниям распространяются ограничения по замещению должностей государственной или муниципальной службы;

г) образования служб (подразделений) собственной безопасности в федеральных, региональных органах исполнительной власти, органах местного самоуправления
.

3. Ограничение дискреционных полномочий должностных лиц путем тщательного, научно обоснованного установления объема полномочий и обязательной, детальной регламентации механизма их реализации. 

4. Осуществление организации работы с кадрами: по их подбору, обучению, расстановке в соответствии с демократическим, а не используемым зачастую в настоящее время корпоративным подходом, при котором комплектование органов государственной власти всех уровней происходит при помощи членов «своей команды, своего клана», независимо от уровня их подготовки, компетентности, иных параметров соответствия должности. Обеспечение возможности служебного роста в соответствии с квалификацией, опытом и результатами работы, обязательное использование результатов конкурса, аттестации, квалификационных экзаменов, тестов как основания для продвижения по службе, повышение престижа службы, воспитание чувства собственного достоинства и общественной ответственности у лиц, находящихся на государственной службе. 

5. Проведение в рамках осуществляемой административной реформы научно обоснованного сокращения излишних, а также дублирующих административных функций и численности чиновников, строгое разграничение компетенции между различными министерствами и ведомствами, их должностных лиц, сокращение чрезмерно возросшей в последние годы численности государственных и муниципальных служащих. Другим элементом административной реформы должно стать снижение объемов документооборота, в том числе за счет введения электронных форм документов. Высвободившиеся в результате денежные и материальные средства следует направить на увеличение ресурсного обеспечения служебной деятельности государственных и муниципальных служащих. 

6. Повышение роли судов общей юрисдикции в обеспечении возможности обжалования гражданами актов, действия или бездействия органов государственных органов, местного самоуправления и их должностных лиц, а также развитие механизма такого обжалования в целях сокращения сроков и упрощения процедуры рассмотрения таких дел.

Совершенствование порядка прохождения государственной службы, обучение, подбор и расстановка кадров в первую очередь неразрывно связано с повышением качества федерального нормотворчества. Улучшение законодательной работы в этой сфере обеспечивает решение следующей двуединой задачи. Первое – это преодоление основного недостатка правового регулирования государственно-служебных отношений – его неполноты путем создание единой нормативной правовой базы государственной службы. В настоящее время правовые основы видов федеральной государственной службы, а также муниципальной службы урегулированы множеством законодательных актов Российской Федерации и ее субъектов, не совпадающих между собой содержательно и по правовой силе, а порой прямо противоречащих друг другу. Второе – детальная, научно и экономически обоснованная регламентация условий и порядка прохождения государственной службы всех видов, а также муниципальной службы.

Таким образом, разработка комплексной системы социальных и экономических мер по предупреждению коррупции предполагает мобилизацию усилий ученых самых различных научных специальностей. В этой работе должны принять участие специалисты различных ведомств. Комплексная система мер по предупреждению коррупции должна в себя включать целый ряд мероприятий организационного, экономического, социального, правового и воспитательного характера. К этому стоит лишь добавить, что все эти меры должны действительно носить комплексный и постоянный характер. Эпизодические меры, отдельные, даже очень строгие, мероприятия не дадут должного эффекта. Коррупционные отношения лишь «затихнут» для того, чтобы потом вновь вспыхнуть.

Из всего комплекса возможных мер предупреждения коррупции самыми действенными, основополагающими должны быть меры организационно-экономического характера. Речь идет о том, чтобы сделать коррупцию и взяточничество экономически невыгодными и просто невозможными. Деятельность органов исполнительной власти должна быть максимально прозрачной, а ответственность чиновников строго персональной. Что же касается стимулов и санкций в работе государственных служащих, то они должны быть настолько внушительными, что с ними не могли бы сравниться никакие взятки. 

______________
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Организационно-экономические 

и социальные меры борьбы с коррупцией

Меры борьбы с коррупцией во всех странах проявляются традиционными видами авторитарного управления отношениями в обществе – кнутом и пряником. Кнут – при выявлении фактов коррупции, а пряник – когда эти факты не выявлены.

В Китае кнут бьет больнее – публичный расстрел, а в США пряник слаще – крупный пакет социальных льгот по достижении чиновником установленного срока его службы, если не обнаружена его причастность к фактам коррупции.

Какую-то пользу эти меры приносят, поэтому их нельзя списывать из арсенала мер борьбы с коррупцией, но они не избавляют общество от базовых ее причин.

Общая базовая причина – нездоровье общества, т.е. успех в борьбе с коррупцией достижим лишь оздоровлением общества – возрождением морали.

Истина банальна, поэтому верна, но неконкретна, так как не ясно, что делать.

Обоснование выбора базовых причин коррупции.

1. Чувство собственности заложено природой еще в психику многих  высших  животных  и более масштабно – в подсознание человека – для заботы о потомстве. Это чувство, обостренное в периоды, связанные с воспроизводством своих видов, побуждает животных защищать улей, кладку икры, гнездо или логово, запасы пищи, ареал охоты... У человека как вида эти периоды не прерываются. Ему требуется в разы больше времени для выращивания потомства. Поэтому природа заложила в психику человека обостренное и, если можно так сказать, увеличенное по сравнению со всеми животными чувство собственности. Борьба с чувством собственности человека, даже в русле борьбы с коррупцией, бесполезна – большевизм боролся         70 лет и потерпел крах в борьбе с ним.

Собственность человека должна гарантировать его права, что фактически и происходит: «бомжи», беспризорные дети и безнадзорные старики не имеют собственности и никакими правами не обладают – даже на жизнь, их убийства не расследуются. Угроза стать «бомжом» и почти полная и часто обоснованная уверенность, что «от нас ничего не зависит», определяют пассивность человека;

Община в бесчисленных попытках сохраниться много тысяч лет назад нашла путь использования чувства собственности человека – для своего устройства как системы, обеспечившей развитие человека и общества в течение сотен тысяч лет. Эта система в результате своего развития стала основой укрупнения общества вплоть до формы государства. Община сохранялась в составе государств почти все время их существования, и она была разрушена разорением работников-собственников – членов общины – промышленной революцией 150 – 200 лет назад.

В этой системе – общине собственников – среде знакомых человеку людей:

Собственность каждой семьи и общины была элементами и датчиками. Изменения их собственности – сигналами о состоянии элементов и системы. Мораль в сознании членов общины как система нравственных норм вырабатывала команды на исправление состояния системы и ее элементов. А мораль как система и регулятор отношений в общине обеспечивала исполнение этих команд. Усилия членов общины перераспределяли труд и собственность для поддержания целостности общины, достаточной для ее развития. Выжили только сплоченные общины, сумевшие системой отношений увеличить усилия сопротивления враждебным силам и стихиям и восстанавливаться после каждого бедствия. Осколки общин объединялись на базе сходства нравственных норм и устанавливали привычную систему отношений. Конечно, выжили не все даже из сплоченных общин – условия жизни не были тепличными. Но из тех, кто выжил, оставались только сплоченные общины со сходными системами отношений, отвечающими нормам морали. 
Община помогала потерпевшим бедствие людям подняться и этим увеличивала свою силу, так как сохраняла работника, заинтересованного в увеличении своей собственности, поэтому работающего интенсивнее и качественнее, чем наемный работник, на пользу себе и общине. В среде своих знакомых люди были заинтересованы в улучшении своей жизни и активны, когда требовалось построить нечто нужное всем – мост, плотину, школу, церковь... В такой общине вклад каждого ее члена заметен, а собственность гарантировала право выражать свое мнение. Конечно, не все было так бело и пушисто – были и подкупы с подстрекательством, убийства из-за межевания, поджоги из зависти, оговоры из корысти... Но основная часть отношений в общине была в пределах норм морали. Эти выжившие общины и донесли нормы морали до нас. 
Сходство норм морали обществ народов, не знавших даже о возможности существования друг друга, показывало, что эти отношения были единственно верными. Другие отношения дошли до нас только в виде привычек, разрушающих отношения дружбы, приязни, уважения, доброжелательства и раскалывающих семью, общину и общество.

2. Невозможность достаточного контроля обществом деятельности чиновников при настоящем устройстве общества. При установившейся демократической базе устройства обществ почти всех государств их исполнительные органы сохранили все признаки авторитарного управления – подчиненность снизу доверху по всей «вертикали власти». Недостаточность контроля обществом деятельности чиновников обусловлена:

а)
слабым контролем деятельности чиновников по месту их работы – в силу закрытости и авторитарной организации подразделений и органов общества;

б)
отсутствием контроля доходов и расходов чиновников. Слабый контроль деятельности чиновников.

Технически работа чиновников состоит в выполнении команд начальства, в сборе и обработке информации для подготовки решений и в принятии решений, выполнение которых контролируется и докладывается, после чего принимаются решения.

Информация и решения подчас стоят очень дорого, что создает множество соблазнов. Чиновники младшего звена собирают и обрабатывают информацию и готовят решения. Руководители их принимают. Оценить решения своего начальства с точки зрения пользы обществу чиновники-профессионалы вполне способны, но субординация авторитарного принципа организации исполнительных органов и отсутствие материального интереса в результатах своего труда с точки зрения пользы общества не побуждают их к этому.

Деятельность, приносящая огромные доходы при минимальных расходах, позволяющая «прикупить рублей на пятак», т.е. такой бизнес, как коррупция, не может не быть организован. Прежде чиновник лично брал, когда мог лично решить дело просителя, и при этом скрывал это событие от всех. Теперь чиновник себе берет только часть, а остальное – наверх. Зато он защищен на хорошем информационном и организационном уровне. 

Чем «ждать милостей от природы», когда возникнут узкие места, где можно снять лишний жирок с посетителей или содрать шкуру, – лучше эти места создать, например, дефицитом льготных лекарств или порядком приватизации дачных участков... Более крупные доходы получаются при выдаче разрешений на строительство, приватизации с липовыми аукционами, рейдерстве в сговоре с акулами российского империализма... Участие некоторых крупных чиновников и депутатов в таких делах обнародовано в СМИ. Ну и что?

Причастные к этим случаям органы и чиновники неуязвимы – чисты перед законом: отчетность в ажуре, и все задания выполнены.

Общество не способно контролировать теневую деятельность чиновников при настоящей организации органов управления обществом.

Организованная коррупция в сотрудничестве с организованной преступностью способны развалить общество, что и происходит.

Чиновник обществу не подконтролен. Его доходы и расходы тоже. Ежегодные декларации в налоговые органы не освещают в достаточной степени денежные потоки чиновника. Необъяснимое появление собственности у членов семьи чиновника является сугубо личным делом каждого из членов этой семьи. В эпоху расхвата была осуждена в СМИ как совковая привычка считать деньги в чужом кармане: коммерческая тайна. Эта идея стала очень популярной. Чиновники давно перестали скрывать свое состояние, а общество и не интересуется: «откуда у хлопца испанская...» асьенда. Есть яркий пример борьбы с такой практикой – в Китае необъяснение чиновником происхождения его собственности является уголовным преступлением с наказанием до 7 лет. В России арсенал репрессивных мер имеет еще пространство для развития.

Общественное мнение соседского окружения чиновника тоже не волнует: во-первых, это окружение является неким аморфным образованием и не имеет никакого статуса и влияния на чиновника, во-вторых, чиновник, к которому могут возникнуть вопросы, обычно не поселяется в «хрущобе», где его достаток был бы «парчовой заплатой на рубище». Соседское окружение чиновника тоже обычно не бедствует и не любит задавать неудобные вопросы и отвечать на них. Общество устроено очень удобно для власти и чиновников – так, чтобы не было активных граждан и так называемого гражданского общества, тогда никто их не будет беспокоить. «Плач по отсутствию гражданского общества», часто устраиваемый политиками в СМИ, носит откровенно ритуальный характер. Одна проблема – такое устройство ведет к развалу общества, что является для коррупционеров стимулом ускорения обогащения любой ценой. Остается надеяться, что эта перспектива не нужна власти. Народу, конечно, перспектива развала общества тоже не нужна, но «народ безмолвствует», как обычно, поскольку уже никому не верит.

3. Утрата нравственных тормозов не является исключительно чиновничьим качеством. Чиновник — не выродок. Он один из нас, и его нравственные устои мало отличаются от наших, только у него соблазнов больше. Замена любого из них любым из нас коррупции не снизит, а исключения правил не образуют. Мораль как система отношений в обществе перестала быть востребованной, применение таких отношений сокращается, поэтому нормы морали в сознании людей – их нравственные нормы – утрачиваются, и с каждым поколением уровень нравственных норм падает. Общество уверенно держит приоритет обучения детей над их воспитанием – как частный случай приоритета материального начала над духовным, хотя очевидно даже и ребенку, что чем лучше образован негодяй, тем опаснее он для человека и общества.

Изменения в обществе вызвали изменения и в семье – таким образом, что воспитанием детей занимаются недостаточно: около трети семей неполные, а 95 – 99% семей имеют 1 – 2 детей.

Субсидии, как показывает опыт развитых стран, дают невысокую волну повышения рождаемости, но скоро опять наступает штиль. Родители, занятые добычей денег, уделяют недостаточное внимание своим детям. Они работают вдали от семьи, и дети не знают характера работы родителей и не имеют необходимости перенимать знания и навыки от родителей. Дети в семье редко получают навыки ведения хозяйства городской семьи. Дети в малодетных семьях не имеют возможности учитывать интересы других членов семьи примерно равного с ними статуса, оказывать помощь, проявлять сочувствие, заботу, приветливость, участие, доброту, уважение – эти качества остаются у детей недоразвитыми на всю оставшуюся жизнь, в том числе и на семейную; школа изначально создана для обучения, а не воспитания. Воспитание в школе всегда сводилось лишь к тому, чтобы непоседы не мешали процессу обучения. Пока семья и община с помощью норм морали справлялись с воспитанием детей, школа справлялась с их обучением. Попытки навязать воспитание школе успеха не имели и не могли иметь при устоявшейся поточной схеме обучения сверстников и постоянно растущем объеме «обязательного материала», большая часть которого никогда не будет востребована. Сверстники в группе всегда в борьбе за лидерство, поскольку с возрастом меняются возможности каждого из них и приоритеты. Дети в группах сверстников не имеют возможности постоянно и неосознанно воспринимать от старших детей иерархию отношений, нормы поведения в различных ситуациях, учитывать интересы окружающих детей. Дети всегда тянутся к старшим детям и лучше перенимают от них приемы, навыки и знания, чем от взрослых людей. Отбор сверстников для обучения, наверное, некогда был оправдан нехваткой учителей. Потом он закостенел, и, видимо, мало кто представляет себе иную организацию обучения. Нравы в школе рождают «дедовщину» – младших все угнетают, обирают, унижают и т.д. Учителя не способны их защитить, да и задачи у них такой нет. Чрезмерные нагрузки еще более сокращают недостаточное время общения родителей с детьми. Общество не применяет в школе методов, чтобы обучить детей учиться и тем снизить нагрузку детей для запоминания знаний и увеличить их время общения с родителями – время воспитания. Разработкой методов взаимного – от старших к младшим – обучения в группах детей разного возраста, как обучались в многодетных семьях крестьянские дети десятки тысяч лет, совмещая воспитание и обучение в процессе участия в труде по ведению крестьянского хозяйства, общество не занимается. Робкая попытка подобного обучения когда-то в начале перестройки где-то в Сибири заглохла, видимо, из-за дальнейших событий развала и расхвата всего; общество воспитанием детей практически не занимается – органы народного образования заняты обучением, а не воспитанием, всероссийских детских или юношеских организаций по типу пионерии и комсомолии больше нет, да и нет для них идеологической базы – ни одна партия не имеет логично обоснованной идеологии. Только в КПРФ все стройно и логично, но неверно. Реальным участием общества в воспитании детей является их содержание в детских домах и оплата труда воспитателей. Патронажная семья – дело новое, но, когда девушка из признанной лучшей семьи причастна к убийству в      18 лет, это не говорит в пользу такой семьи и общества. В результате воспитания в детдоме дети, как правило, вырастают с отклонениями в психике, а нередко и нарушителями закона. Комиссии МВД по делам несовершеннолетних нарушителей закона не являются органами воспитания – МВД карает, как ему и положено. Спецшколы, куда учителя обычных школ стараются сплавить своих непосед, работают, как и обычные школы, просто требования к уровню знаний в этих школах ниже. Общество позволяет детей сразу сортировать по категориям и не дает им шанса исправить свое положение и будущее состояние. Воспитательные колонии являются тюрьмами для подростков, откуда они чаще всего выходят преступниками. Соседское окружение  детей – люди,  живущие вокруг детей в школьном округе, – не оказывают положительного влияния на воспитание детей – скорее негативное. Эти люди, как правило, не знают друг друга и не стремятся познакомиться – незачем. Они перестали делать замечания детям, поскольку часто получали отпор и от детей, и от их родителей. Это окружение не имеет никакого статуса, собственности и ресурсов для влияния на человека и его детей и не может самостоятельно даже запретить, например, продажу пива около школы или предотвратить иное нарушение закона. Это окружение не способно обеспечить и безопасность детей – в светлый вечер маньяк, зажав рукой второкласснице рот, нес ее через жилой квартал, и никто не заметил! Детей унижают, грабят, похищают и убивают рядом с домом – около школы, во дворе, в своем подъезде – и общество практически остается равнодушным. Мы ругаем милицию, которая старается не принять заявление, а приняв, – сделать поменьше за тот же оклад и выбивает признание из подвернувшихся под руку. Ребенку негде воспринять нравственные нормы – ни в семье, где родителей он встречает один-два раза в неделю, ни в школе, где старшеклассники его третируют, а учителя этого не замечают, ни в окружении школы, где взрослые показывают ему примеры, как не надо жить, ни во дворе, где он узнает, как милиция безнаказанно выбивает признания.

Ни семья, ни школа, ни общество не прививают детям нравственные нормы – им негде их воспринять.

Человек, в том числе и чиновник, не способен противопоставить соблазнам свои нравственные нормы.

Настоящее устройство общества никак не устраняет, не снижает действие и не обращает базовые причины коррупции на пользу человеку и обществу.

Возможности устранить, снизить негативное действие или обратить базовые причины коррупции на пользу человеку и обществу есть. Они заключаются в устройстве общества по тем испытанным принципам, которые были выработаны обществом в течение многих тысяч лет своего развития, – надо вспомнить «хорошо забытое старое» и применить его в современных реалиях.

Примечательно, что базовые причины коррупции удивительно сочетаются с условиями существования морали таким образом, что осуществление каждого из этих условий будет устранять или снижать, или обращать на пользу человека и общества базовые причины коррупции. Условия существования морали:

собственность каждого человека;

община собственников – среда знакомых человеку людей, имеющая собственность, правовой статус самоуправления и другие ресурсы для защиты интересов человека, члена общины;

воспитание детей в атмосфере постоянного действия морали как системы отношений в общине, в семье и в дополнительном к семье образовании – в постоянной группе детей разного возраста из семей ближайших соседей с отношениями, подобными отношениям в дружной многодетной семье.

1. Собственность каждого человека – гарантия его прав.

Собственность каждого человека, в том числе и чиновника, позволит организовать каждое подразделение и орган управления обществом по принципу акционерного общества работников-собственников с разработанной зависимостью роста фонда оплаты труда и акционерного капитала этих подразделений и органов от результатов их труда по критериям, которые нужно выработать таким образом, чтобы промах одного чиновника снижал фонд оплаты труда и акционерный капитал не только подразделения, где работает неудачник, но всех вышестоящих подразделений.

Тогда чиновники будут заинтересованы в увеличении своих оплаты труда и собственности и в улучшении результатов труда и будут препятствовать вольным или невольным промахам, приносящим им материальный ущерб, так же как сотрудники и начальники вышестоящих подразделений.

Кроме того, собственность каждого человека обеспечит права человека таким образом, что человек – уже без страха превратиться в «бомжа», т.е. потерять права и собственность, – может настойчиво добиваться своих прав от органов управления обществом, в том числе и чиновник в своем подразделении или органе управления обществом. Тогда решение начальника, наносящее ущерб обществу, будет угрожать снижению акционерных капиталов подразделений и органа, ответственных за это решение, а также их фондов оплаты труда и не останется без внимания и реакции всех чиновников, причастных к этому решению, поскольку их оплата труда и собственность – акционерный капитал – становится под угрозу снижения. Чиновники будут контролировать друг друга – при верно выбранных критериях их труда.

2. Община – среда знакомых человеку людей – единственная форма общества, где мораль как система и регулятор отношений востребована. Человеку и обществу необходимо организовать общину – среду знакомых человеку людей – прежде всего для обеспечения безопасности и воспитания детей на территории общины.

Дети до разрушения общины всегда безопасно жили на территории общины, если внешний враг не нападал. В этой общине все знали друг друга, и каждый взрослый член общины всегда отводил опасность от детей любого из членов общины, как от своих детей. Пока была жива община, безопасность детей обеспечивалась лучше, чем нынче, когда люди не знают даже своих соседей по лестничной площадке. Никакой чужак не смог бы беспрепятственно увести чьего-либо ребенка в общине. Воспитание детей считалось в общине одним из важнейших дел – каждый взрослый член общины обязан был не упускать никакого проступка детей и немедленно принимать корректирующие меры. Родители редко возражали: ведь, воспитание в немалой степени обеспечивает и будущую безопасность детей. Среда обитания детей вокруг их жилищ и школы должна стать средой знакомых человеку людей – тогда безопасность детей и их воспитание будут обеспечиваться в силу знания каждого из детей каждым взрослым членом общины. Учитывая основные цели образования общины – безопасность и воспитание детей в среде их постоянного обитания, школьный округ может стать территориальной и социальной базой общины. Для выполнения своего назначения община должна:

состоять из собственников, иначе развитие общины будет ограничено;

иметь землю общины в собственности;

иметь иную собственность, необходимую для защиты интересов человека;

иметь право сбора налогов и оставления на свои нужды законной их части;

иметь правовой статус самоуправления;

обеспечивать повседневные нужды и потребности членов общины. 
Сбор налогов в общине будет облегчен тем, что людям станет ясно, куда  эти  налоги пойдут. В общине – в среде знакомых человеку людей – их сотрудничеством по защите своих интересов установятся со временем добрососедские отношения. Возродятся и будут поддерживаться нормы морали на основе этих отношений. В такой общине каждый человек, член общины, будет знаком всем остальным людям, и финансовое состояние каждого человека через недолгое время будет известно в общине. Коррупционеру укрыть свои доходы и расходы от людей в общине будет трудно, если вообще возможно.

3. Воспитание детей в атмосфере постоянного действия морали.

Обществу для осуществления достойного воспитания детей необходимо восполнить утрату многодетной семьи как основной среды их воспитания. В многодетной семье сочеталось воспитание детей крестьянским трудом и обучение их с раннего детства навыкам ведения сложного многоотраслевого хозяйства. Воспитание и обучение проводилось в семье в основном старшими детьми – средних, а средними – младших детей под руководством родителей и под контролем общества. Дети в постоянном общении воспринимали от своих старших братьев и сестер не только полезные знания и навыки, но и нормы поведения в семье и в общине. Они учились учитывать интересы других детей, помогать им при нужде, заботиться о них, сочувствовать и жалеть, когда больно, радоваться успехам, проявлять доброту и уважение, честно работать, отвечать за свои дела – воспринимать нормы морали.

Многодетной семьи больше нет и не будет, поэтому обществу необходимо образовать среду воспитания детей – дополнительно к воспитанию в семье: постоянную группу детей разного возраста из семей ближайших соседей. Руководить этими группами должны постоянные воспитатели – мужчина и женщина – для восполнения влияния отсутствующего из родителей для детей из неполных семей. Местом постоянной группы должна стать квартира, расположенная на одном из нижних этажей одного из подъездов, где живут дети. В этой группе усилиями воспитателей и родителей необходимо установить отношения, подобные отношениям в дружной многодетной семье. Воспитание в этих группах должно осуществляться трудом по ведению хозяйства современной городской семьи – с заботой о младших детях и уходом за ними, поддержанием порядка и чистоты, помощью младшим в учебе, мелким ремонтом одежды детей, мебели, учебников, игрушек, оборудования квартиры. В этой атмосфере дети научатся учитывать интересы друг друга, помогать и заботиться, сочувствовать неудачам и радоваться успехам своих друзей – жить вместе в доброй атмосфере.

Воспитание в такой группе, вероятно, поможет детям, когда они вырастут, и в создании семей – не только навыки, но и принципы совместной жизни будут усвоены. Человек, воспитанный в такой атмосфере, а также в атмосфере общины с гарантирующей права собственностью сможет лучше противостоять соблазнам, если пойдет работать на службу обществу.

Таким образом, создание условий возрождения и поддержания морали может стать мощным оружием в борьбе с коррупцией, а каждое из условий возрождения морали – постоянным фактором противодействия коррупции.

Для возрождения морали необходимо воссоздать условия существования и развития морали в современных реалиях.

1. Общество должно наделить каждого человека минимумами собственности, неотъемлемыми в течение его жизни и достаточными для его выживания, при условии труда человека на врученной ему собственности.

Общество стало между человеком и природой, и человек не может брать непосредственно от природы собственность, необходимую ему для своего выживания, и выжить наедине с природой без продукции и помощи общества. Поэтому общество – явление природы – должно вручить человеку – творению природы – минимумы собственности, достаточные для его выживания:

а)
производственную собственность – средства производства, на которых человек может заработать прожиточный минимум;

б)
гражданскую собственность – жилье – в размере санитарного минимума; человек для выживания должен вложить свой труд вместе с выделенными ему обществом минимумами собственности – производственной, чтобы заработать себе прожиточный минимум, гражданской, чтобы поддерживать жилье в годном для проживания состоянии. Общество должно обеспечить, чтобы человек трудился на врученной ему собственности, и предусмотреть меры такого обеспечения. Община должна иметь право расставания с такими своими членами, которые не приносят ей пользы, – отказом в аренде земли.

2. Образовать общину – среду знакомых человеку людей – на базе каждого школьного округа, сеть которых охватывают страну, – для обеспечения безопасности и воспитания детей.

Община должна иметь всю землю округа в собственности и другую собственность, необходимую для защиты интересов человека и возрождения отношений морали, которые являются основой защиты интересов человека. Она должна иметь правовой статус самоуправления, необходимый для защиты интересов человека – члена общины, включая право сбора налогов на нужды общины. Человек охотнее отдаст налоги, зная, что они пойдут на пользу своей общине, т.е. на пользу ему и его детям. Возрожденная сплоченность людей – членов общины – обеспечит постоянный контроль безопасности детей и корректировку их поведения на земле общины силами каждого из этой среды знакомых человеку людей.

3. Для компенсации недостатков воспитания детей, обусловленных ростом неполных семей – их уже около трети от всех семей – и снижением количества детей в семьях, образовать – дополнительно к воспитанию в семье – группы детей разного возраста из семей ближайших соседей для воспитания их трудом по уходу и заботе за младшими детьми, помощи им в учебе, поддержанию порядка и чистоты в выделенных этим группам квартирах как постоянных для них помещений, приготовлению пищи, мелкому ремонту, ведению хозяйства современной городской семьи. Эти группы должны быть постоянными и иметь постоянных воспитателей – мужчину и женщину – для восполнения отсутствия влияния недостающего родителя в неполных семьях. Они должны иметь постоянные места – квартиры, расположенные вблизи от их жилищ, для максимального облегчения и вовлечения их родителей в жизнь группы. Такие группы под руководством воспитателей и при участии родителей должны под контролем и с помощью общества воссоздать обстановку дружной многодетной семьи, где детям будет уделяться больше внимания, чем в большинстве семей, поскольку родители заняты зарабатыванием средств. Дети научатся жить в обстановке возрастной иерархии, а не только среди своих сверстников, как в школьном классе, где неизбежно соперничество. Они после занятий будут присмотрены, накормлены и переодеты, им помогут в приготовлении уроков – и все это силами детей под руководством воспитателей и свободных в это время родителей. Дети привлекут своих родителей к участию в своей жизни и поспособствуют их сплочению на начальных этапах образования среды знакомых человеку людей – общины.

Главное же – дети научатся помогать друг другу и сочувствовать неудачам, радоваться успехам не только своим, но и своих друзей, проявлять доброту, сострадание, заботу, уважение, перенимать у старших нормы поведения и навыки труда – воспримут нормы морали.

Предложенная схема устройства общества как база борьбы с коррупцией. 

1. Собственность каждого человека обеспечит:

а)
гарантию прав каждого человека, позволяющую ему добиваться от общества – от чиновников – исполнения решений, обеспечивающих его права;

б)
гражданскую активность человека, особенно в общине, где способность каждого человека влиять на решения общины наглядна, а заинтересованность его в улучшении своей жизни высока;

в)
базу финансирования каждого из воспитательных и учебных заведений на основе собственности каждого человека – педагога и питомца – и технологической возможности современных средств информатики определить, какую часть своей оплаты за каждого работника – продукцию воспитательных и учебных заведений – наниматель должен выплатить каждому из заведений, подготовивших этого работника, что снизит коррупцию и в этих кругах;

г)
организацию каждого подразделения и каждого органа управления обществом в виде акционерного общества работников-собственников, куда чиновники должны вкладывать не только свой труд, но и всю свою производственную собственность – не только минимумы, полученные от общества, но и собственность, законно полученную сверх этих минимумов, чтобы заботы по управлению сторонней собственностью не отвлекали чиновников от служения обществу, а заинтересованность в результатах труда своих подразделений и органов у них была наибольшей, при этом:

1) акционерный капитал каждого из низовых подразделений органов управления обществом должен содержать большую часть собственности каждого чиновника, работающего в этом подразделении, а также собственность вышестоящего подразделения – для защиты интересов этого вышестоящего подразделения и всего органа управления  обществом, остальная часть собственности каждого чиновника – в подразделения всей вертикали этого органа и в акционерный капитал всего органа;

2) деятельность каждого подразделения и каждого органа управления обществом должна базироваться на принципе защиты интересов человека, для чего для всех этих подразделений и органов нужно разработать цели, определенные в зависимости от их функций, перечень которых, необходимый, но не исчерпывающий, приведен ниже:

увеличение доходов – сбор налогов, пошлин, штрафов, аренды и т.д.;

снижение расходов – на содержание органов управления обществом и контроля финансовых потоков, на охрану порядка, включая обязательную и немедленную компенсацию ущерба пострадавшим от преступлений людям, так как эти люди уже оплатили свою безопасность своими налогами (!!);

рост прибыли – и увеличение доходов, и сокращение расходов – реализация продукции предприятий под управлением разных форм общества, внешняя торговля, государственные банковские и страховые виды деятельности и т.д.;

объем выплат назначенных субсидий и необходимых обществу расходов на охрану здоровья, поддержание семьи, науку, культуру, охрану объектов природы и их восстановление, оборону, внедрение новых отраслей и технологий, осуществление необходимых обществу долгосрочных проектов;

натурные результаты труда органов управления обществом:

протяженность транспортных, энергетических, коммуникационных и иных магистралей, размеры сооружений, необходимых человеку и обществу, площадь благоустройства земли, лесонасаждений и улучшения почв, объемы строительства и т.д.

иные показатели работы общества для защиты интересов человека; 

3) разработать критерии труда для каждого из подразделений и органов управления обществам на основе их целей и установить зависимость фондов оплаты труда и роста акционерного капитала каждого из подразделений и органов управления обществом от этих критериев так, чтобы промах одного чиновника, вольный или невольный, снижал фонд оплаты труда и акционерный капитал того подразделения, где этот чиновник работает, а также всех вышестоящих подразделений и самого органа. Тогда и чиновники, и их начальники будут заинтересованы, чтобы таких промахов не было.

Труд лидеров всех форм общества должен оплачиваться только пропорционально улучшению жизни руководимых ими форм и членов общества.

Человек, добровольно поступающий на службу общества, осознает, что, будучи на службе обществу, он имеет фактически больше прав, чем обычный член общества, поскольку служба дает ему информацию – ценнейший товар. Поэтому он должен быть – для равновесия – ограничен в других правах, и это ограничение должно быть в интересах общества и каждого человека.

Обычный человек обязан (по предложенной схеме) вкладывать в предприятие, куда он вкладывает свой труд, только минимумы собственности, полученные от общества, а свою собственность сверхминимумов – использовать по своему усмотрению, и задача общества – создать ему условия, чтобы ему было выгодно вкладывать всю свою собственность туда же, куда он вкладывает свой труд.

Чиновник же обязан вложить всю свою собственность именно в тот орган и в то подразделение, где он работает. Только тогда он будет заинтересован, чтобы его подразделение и орган работали лучше, увеличивая и его собственность.

Чиновник должен чаще, чем обычный человек, декларировать не только свои доходы, но и доходы всех членов своей семьи и доказывать их законное происхождение – иначе не надо служить обществу.

Отношения собственности на полной базе – собственности всех участников этих отношении, т.е. собственности каждого человека и собственности каждого из видов и форм общества, вероятно, позволят снизить долю тюремного, но увеличить часть имущественного видов наказания. Эти же отношения потребуют расширения контроля общества над собственностью каждого человека страхованием, чтобы ни при каких условиях, кроме решения суда, минимумы собственности человека не пропали. Эти отношения обещают снизить численность органов охраны мест заключения – и коррупцию среди них.

Минимумы собственности, вручаемые обществом каждому новому человеку, в том числе и после тюрьмы, позволят части бывших зеков начать трудовую жизнь, что снизит и численность органов охраны порядка, и коррупцию среди них.

2. Община – сообщество  собственников – среда  знакомых  людей – обеспечит:

а)
гражданскую активность членов общины, особенно в делах обеспечения безопасности и воспитания детей, порядка и правил, а также мер по улучшению жизни на земле общины;

б)
возрождение морали как системы и регулятора отношений в общине, а также как системы нравственных норм поведения людей в обществе;

в)
воспитание детей в атмосфере постоянного воздействия нравственных норм поведения людей в обществе, а также непрерывный контроль и постоянная коррекция поведения детей силами всех членов общины;

г)
отбор кандидатов во все вышестоящие выборные органы управления обществом исключительным правом выдвижения всех кандидатов только общиной – средой знакомых человеку людей, знающей каждого человека в своей среде, в том числе и кандидата. Подтвержденный неудачный выбор кандидата должен лишать общину права выдвижения своих кандидатов на какой-то срок в тот орган, где случилась эта неудача;

д)
перенос части функций общества, обеспечивающих ежедневные нужды человека, на общину при статусе самоуправлении и достаточных ресурсах;

е)
устранение промежуточных форм общества, таких, как район города при населении до 1 млн чел., и координация межобщинных проектов городом;

ж)
повышение уровня защиты интересов человека при его отношениях с вышестоящими формами общества за счет привлечения общины.

3. Воспитание детей трудом в семье и в постоянных группах детей разного возраста, а также школой и общиной обеспечит:

а)
восприятие большинством детей нравственных норм морали и прочное их внедрение в сознание детей для применения в дальнейшей взрослой жизни;

б)
постоянное пополнение состава носителей морали и ее распространение как системы отношений в обществе – наряду с законом.

Ожидаемые результаты в свете борьбы с коррупцией:

а)
возможность для каждого чиновника легального роста собственности и оплаты труда в результате деятельности своих подразделений и органов;

б)
повышение нравственной сопротивляемости чиновников соблазнам коррупции за счет воспитания с детства нравственных норм;

в)
усложнение условий осуществления коррупционных действий контролем коллег и начальников, не заинтересованных в потерях своей законной собственности и оплаты труда, а также затрудненность сокрытия доходов от общины – среды знакомых людей, где живут и дети чиновников;

г)
снижение возможностей для коррупционных действий чиновников переносом многих функций общества в общину – среду знакомых людей, где такие действия затруднены в силу реальной прозрачности отношений в общине;

д)
выдвижение только общинами, досконально знающими своих людей, кандидатов во все выборные органы управления обществом с ответственностью общины за неудачную кандидатуру запретом выдвижения своих членов в этот орган на какой-то срок. Наивно надеяться, что эти меры немедленно устранят все недостатки общества и полностью изживут коррупцию, но они, по надежде автора, могут несколько улучшить отношения в обществе и снизить коррупционность чиновничества.

Устройство общества по предложенной схеме требует больших затрат усилий, средств и времени, а коррупция и преступность могут развалить общество раньше.

Из предложенного арсенала, по нашему мнению, можно и необходимо применить часть организационных, социальных и экономических мер как можно ранее:

1. Широко обсудить предложенные меры, обработать всю информацию мер борьбы с коррупцией и выбрать наиболее действенные.

2. Определить ожидаемые затраты по внедрению предложенных мер.

3. Определить цели органов управления обществом и их подразделений и разработать критерии их труда на базовом принципе защиты интересов человека.

4. Установить (после определения целей и разработки критериев труда подразделений и органов управления обществом) зависимость изменений фондов оплаты труда этих подразделений и органов от результатов их труда по достижению их целей.

5. Обязать чиновников декларировать свои доходы и доходы их членов семей не менее, чем дважды в год, и при каждом факте приобретения собственности, стоимость которой превышает годовой легальный доход чиновника.

6. Образовать общины, как административные единицы на территориальной базе школьных округов – с собственностью на землю и объекты общественного значения на этой земле и правовым статусом самоуправления.

7. Провозгласить принцип приоритета воспитания детей над их обучением и – в развитие этого принципа:

а)
разработать принципы и методы, чтобы научить детей учиться, а не только глотать разжеванные готовые знания;

б)
определить основной ствол необходимых знаний, на базе которых человек, научившийся учиться, может учиться всю жизнь, что и требуется в жизни все чаще;

в)
разработать методики воспитания с участием всех детей с передачей знаний и навыков – от старших к средним, а от средних к младшим – в группах детей разного возраста из семей ближайших для воспитания разумного хозяина/хозяйки, ответственного супруга, заботливого родителя, активного гражданина;

г)
разработать методики воспитания в группах детей нравственных качеств и поддерживать их приоритет перед освоением знаний и навыков;

д)
разработать меры максимального привлечения родителей к участию в воспитании своих и других детей в этих группах;

е)
определить требования к постоянным воспитателям групп детей, режим их работы и рамки-сотрудничества с родителями, их права и обязанности, оплату труда.

Эти начальные меры могут принести какую-то пользу в борьбе с коррупцией, только если они будут началом этой борьбы, а далее последуют и остальные.

______________

А.  А.  Р о с с а, 

кандидат юридических наук, доцент;
П.  П.  Е л и с о в, 

кандидат юридических наук,

(ВНИИ МВД России)
О признаках преступлений 

коррупционной направленности, совершаемых на объектах железнодорожного транспорта

Для  успешного решения задач борьбы с коррупционными преступлениями важно, чтобы характеристика таких преступлений         (в том числе на объектах железнодорожного транспорта) охватывала большинство признаков, на основе которых можно было бы определить программу действий сотрудников оперативных подразделений на этапах предупреждения, пресечения и раскрытия преступлений, выбора наиболее эффективных оперативно-розыскных мероприятий и методов их осуществления при выявлении и документировании отдельных преступлений. Поэтому  содержание характеристики коррупционных преступлений, совершаемых на объектах железнодорожного транспорта, предопределено спектром тактических задач, решаемых оперативными подразделениями ОВДТ.

В последнее время резко увеличилось количество различного рода транспортных и транспортно-экспедиционных компаний, оказывающих услуги по осуществлению перевозок железнодорожным транспортом. При этом в общей структуре преступности на железнодорожном транспорте растет и число преступлений коррупционной направленности.

Следует оговориться, что к коррупционным преступлениям могут быть отнесены самые различные составы, объединяемые по тому лишь признаку, что в их совершении значительную роль играет принятие корыстных управленческих решений.

Как показал анализ выявляемых преступлений и возбуждаемых уголовных дел в сфере функционирования железнодорожного транспорта, наиболее распространенными видами коррупционных либо сопряженных с коррупцией преступлений являются:

1) злоупотребление служебными полномочиями (ст. 285 УК РФ);

2) превышение должностных полномочий (ст. 286);

3) получение взятки (ст. 290 УК РФ);

4) служебный подлог (ст. 292 УК РФ);

5) халатность (ст. 293 УК РФ);

6) злоупотребление полномочиями (ст. 201 УК РФ);

7) коммерческий подкуп (ст. 204 УК РФ);

8) мошенничество (ст. 159 УК РФ).

В то же время, несмотря на незначительное количество выявленных фактов, результаты прокурорских проверок свидетельствуют о наличии и таких преступлений, как:

9) воспрепятствование законной предпринимательской деятельности (ст. 169 УК РФ);

10) регистрация незаконных сделок с землей (ст. 170 УК РФ);

11) легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных незаконным путем (ст. 174 УК РФ);

12) монополистические действия и ограничения конкуренции         (ст. 178 УК РФ);

13) принуждение к совершению сделки или к отказу от ее совершения (ст. 179 УК РФ);

14) изготовление или сбыт поддельных денег или ценных бумаг (ст. 186 УК РФ);

15) неправомерные действия при банкротстве (ст. 195 УК РФ);

16) преднамеренное банкротство (ст. 196 УК РФ);

17) фиктивное банкротство (ст. 197 УК РФ)
.

Коррупционные действия, совершаемые должностными или управляющими лицами за определенное вознаграждение (взятку, подкуп и т.п.) либо по обоюдной договоренности заинтересованных сторон, могут быть следующих видов:

а) действия, входящие в служебные полномочия должностного (управляющего) лица;

б) действия, не входящие в непосредственные полномочия этого должностного (управляющего) лица. Но в силу авторитета и/или влияния способствующие совершению действий или их несовершению в пользу заинтересованного лица или лица, представляемого им;

в) действия, связанные с оказанием общего покровительства, например с необоснованным, без каких-либо заслуг продвижением определенного лица по службе, премированием, представлением его к наградам и т.д.;

г) действия, связанные с попустительством, т.е. сокрытием допущенных заинтересованным лицом ошибок и упущений по службе либо совершенных этим лицом преступлений и иных правонарушений.

Коррупционные преступления, а также преступления, сопряженные с коррупцией должностных/управляющих лиц, сложно классифицировать по признаку возможности совершения:

совершаемые руководителем единолично (например, непринятие мер по взысканию задолженности с фирм-грузоперевозчиков);

совершаемые руководителем совместно с главным бухгалтером (например, завышение стоимости арендуемых площадей в документальным сокрытием такого завышения);

совершаемые руководителем совместно с иным лицом(ами) (например, ограничение пользования подъездными путями, резервирование разгрузочных площадок и т.п.);

совершаемые руководителем и главным бухгалтером совместно с иным лицом(амии) (например, при проведении конкурсов на производство определенных работ на объектах железнодорожного транспорта и т.п.).

Преступления коррупционной направленности, совершаемые на объектах железнодорожного транспорта, имеют ряд оперативно значимых признаков. Проявляющихся в особенностях способа, механизма и обстановки их совершения, дающий представление о преступлении, личности его субъекта и иных обстоятельствах, об определенной преступной деятельности и имеющую своим назначением обеспечение успешного решения задач раскрытия, расследования и предупреждения преступлений
.

Способы преступлений, как правило, рассматриваются в качестве источника сведений, главным образом для формирования тактических, методических и технических приемов выявления.

Так, Г.Г. Зуйков
 рассматривает способ совершения преступления как взаимосвязанную систему действий по подготовке, совершению и сокрытию преступления, детерминированную условиями внешней среды и психофизическими свойствами личности, связанными также с использованием соответствующих орудий, средств и условий, места и времени.

К перечню наиболее характерных действий коррупционной направленности можно отнести следующие:

выделение земельных участков (как правило, из землеотводов вдоль железнодорожного полотна), получение свидетельств на право собственности на землю и их регистрация;

выдачу различного рода разрешений, лицензий, квот
;

предоставление предпринимательским и коммерческим структурам в аренду помещений, входящих в имущественный комплекс ОАО «РЖД», а также подвижного состава и иных транспортных средств;

выдачу в медицинских учреждениях ОАО «РЖД» различного рода заключений, справок и т.д., связанных с денежными выплатами;

оказание содействия при поступлении абитуриентов на обучение в высших и средних специальных учебных заведениях Минтранса России;

создание льготных условий при проведении конкурсов и аукционов для своих участников и необоснованный отказ в участии в них других претендентов (снабжение ГСМ продовольствием, комплектующими и пр.);

выделение одним и тем же предпринимательским структурам выгодных государственных заказов;

укрытие сотрудниками КРУ ОАО «РЖД», должностными лицами и служащими иных контролирующих органов различного рода нарушений, допускаемых хозяйствующими субъектами в процессе производственно-хозяйственной деятельности, в том числе занижение штрафных санкций, непринятие своевременных мер и т.д.;

умышленное занижение стоимости основных и оборотных средств приватизируемых объектов с целью присвоения части имущества, либо приобретение по заниженной цене;

необоснованное лоббирование вопросов, связанных с инвестированием средств ОАО «РЖД» в деятельность сторонних предприятий, учреждений и организаций различных форм собственности;

внеочередное предоставление для перевозки грузов вагонов, контейнеров, транспортных средств;

оказание содействия при поступлении на работу, в продвижении по службе и т.д. 

Возникают новые, а также в значительной степени модернизируются старые формы коррупционных преступлений, которые могут быть совершенно разнообразными. Так, в ходе проведенного опроса сотрудниками оперативных подразделений были отмечены такие из них, как:

заключение заведомо невыгодного для организации контракта (21%);

вступление в коммерческие отношения с неблагонадежными либо с мошенническими фирмами (28%);

незаконное или связанное с нарушениями предоставление площадей в аренду сторонним организациям, не относящихся к деятель-ности ОАО «РЖД» (33%);

сокрытие недостач товарно-материальных ценностей (22%);

грубые нарушения правил ведения бухгалтерского учета (23%);

злостное нарушение руководителем трудового законодательства и условий контракта (11%);

снятие запрета на закрытие подъездных путей (27%);

систематическое использование служебного автотранспорта, имеющихся технических и иных средств в личных целях (14%) и др.

Анализируя понятие коррупционного преступления, мы подчеркивали его корыстную сущность. Это означает, что как бы ни действовало должностное (управляющее) лицо в интересах определенного гражданина, группы или юридического лица, оно обязательно принимает решения, совершает служебные действия или придерживается выгодной для коррумпировавших его субъектов линии поведения, исходя из собственной выгоды, независимо от того, сейчас ли она будет извлечена, в ближайшем будущем или отдаленном. Получение вознаграждения – всегда корыстное преступление, которое предполагает извлечение личной материальной выгоды для себя или своих близких. В связи с этим мотивы должностного (управляющего) лица-получателя всегда корыстные, а целью является незаконное обогащение.

Способ сокрытия коррупционного преступления может быть как самостоятельным элементом, так и частью способа преступления в зависимости от наличия или отсутствия единого преступного замысла, охватывающего все стадии преступной деятельности
.

По нашему мнению, выделять сокрытие из структуры способа коррупционного преступления нецелесообразно, так как даже если оно и отделено по времени и месту от действий, непосредственно направленных на совершение преступления, но все равно предопределено особенностями способа совершения коррупционных действий и не может быть иным.

Важное практическое значение имеет характеристика личности коррупционного преступника в силу связей и зависимостей между принадлежностью к определенной категории должностных (управляющих) лиц и их социально-демографической характеристикой; принадлежностью к той или иной социально-демографической группе и характером преступлений; социально-демографическими изменениями в обществе и изменениями в составе лиц, совершающих преступления
.

Проведенный ВНИИ МВД России и ДОПТ МВД России анализ свидетельствует о том, что перечень субъектов коррупционных злоупотреблений должностными/служебными полномочиями постоянно расширяется – от начальников станций и иных лиц, выполняющих управленческие функции на объектах железнодорожного транспорта, до представителей различных государственных контролирующих организаций.

Субъектами коррупционного преступления являются должностные лица либо лица, выполняющие управленческие функции в коммерческих организациях, функционирующих на объектах железнодорожного транспорта, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие:
1) функции представителя власти (депутаты, главы администраций, работники ОВД, прокуратуры, пожарной охраны, таможенной службы и др.);
2) организационно-распорядительные функции (руководители трудовых коллективов, отвечающие за подбор и расстановку кадров, планирующие работу, контролирующие ее исполнение);
3) административно-хозяйственные функции (лица, обладающие полномочиями по управлению и распоряжению имуществом, устанавливающие порядок его хранения, переработки, реализации, учета и контроля за его использованием, лица, получающие и выдающие денежные средства).

Работники в сфере железнодорожного транспорта исторически распределяются по трем уровням:

1. Центральный аппарат – Министерство транспорта Российской Федерации с его структурными департаментами, федеральными службами и агентствами, ОАО «РЖД» с его департаментами. Филиалами и центральными представительствами дочерних обществ. Федеральные государственные учреждения (ФГУ) и др.

2. Региональные Управления – управления  и отделения железных дорог, подразделения служб и агентств Минтранса России,  ФГУ и др., заводы и предприятия железнодорожного транспорта, региональные перевозочные и транспортно-экспедиционные компании, банки, вузы и др.

3. Местное (низовое) звено – станции (сортировочные, грузовые, пассажирские, технические и др.)., дистанции (пути, сигнализации и связи, погрузочно-разгрузочных работ и др.), представительства компаний на местах, склады временного хранения, врачи, СЭС, пожнадзор, сотрудники таможни и др.

В соответствии с наделенными должностными и служебными полномочиями  к управляющим лицам на железнодорожном транспорте в современных условиях относятся должностные лица государственных контролирующих органов и их территориальных и региональных подразделений.

1. Осуществляющих нормативное регулирование и контроль непосредственно в сфере железнодорожного транспорта:

Минтранса России;

Ространснадзора;

Росжелдора.

2. Осуществляющих нормативное регулирование и контроль в различных сферах на объектах железнодорожного транспорта:

Роспотребнадзор;

Россельхознадзор;

Росздравнадзор;

Роспожнадзор;

Ростехнадзор и др.

3. Отдельно необходимо отметить работников государственных контролирующих органов, на которые возложены правоохранительные функции, – таможенные органы.

4. Сотрудники ФГУ, осуществляющие контроль и надзор за подчиненными структурными подразделениями и сферами деятельности, в том числе врачи ФГУЗ в сфере обеспечения санитарно-эпидемиологических требований.

5. Работники государственных учреждений в сфере образования (преподаватели и руководители вузов, ССУЗов, ССТУЗов, колледжей железнодорожного транспорта и др.), здравоохранения (врачи государственных лечебных заведений) и т.д. 

За совершение аналогичных деяний, но против интересов службы в коммерческих и иных организациях на железнодорожном транспорте, подпадают лица внутренних (негосударственных) контролирующих органов (их территориальных и региональных подразделений), а также организации различных форм собственности, связанные с деятельностью его объектов:

Осуществляющие непосредственное управление процессами в сфере – железнодорожного транспорта:

ОАО «РЖД»;

дочерние зависимые общества и компании;

филиалы.

2. Осуществляющие деятельность на объектах железнодорожного транспорта:

перевозочные и инфраструктурные компании;

заводы и предприятия, осуществляющие снабжение и поставки материалов;

организации грузоотправители и грузополучатели, а также экспедиторы.

3. Сотрудники внутренних (негосударственных) контролирующих органов, осуществляющие контроль и надзор за подчиненными структурными подразделениями и сферам деятельности, в том числе ревизорская служба ОАО «РЖД».

4. Работники негосударственных учреждений сферы образования (преподаватели и руководители частных вузов, ССУЗов, ССТУЗов и др.), здравоохранения (врачи негосударственных ведомственных лечебных заведений) и т.д.

5. Отдельно необходимо отметить частные компании, связанные договорными отношениями с предприятиями и организациями железнодорожного транспорта при совершении злоупотреблений в ходе реализации заключенных договоров и финансовых расчетов.

В соответствии с уставными требованиями ОАО «РЖД» и регламентирующими нормативными правовыми актами к основным задачам руководящих и управляющих лиц относятся:

организация скоординированной работы железных дорог, объединений, предприятий и организаций железнодорожного транспорта с целью удовлетворения потребностей общественного производства и населения в перевозках;

управление процессом железнодорожных перевозок, регулирование в сфере организации и обеспечения этого процесса;

решение вопросов эффективного использования железнодорожного подвижного состава. Его сохранения, обновления, ремонта, обеспечения материально-техническими и топливно-энергети-ческими ресурсами;

проведение единой инвестиционной и технической политики на железнодорожном транспорте, внедрение достижений науки и техники, новых технологий;

проведение социальной политики на железнодорожном транспорте.

Цели и мотивы лица, предоставляющего блага, на практике оказываются значительно сложнее и многообразнее. Прежде всего они могут быть законными и незаконными. Это имеет криминалистическое значение, так как при достижении лицом законных целей за вознаграждение может практически не оставаться следов преступления, потому что должностное (управляющее) лицо в этом случае за вознаграждение выполняет свои служебные действия в рамках должностной инструкции без каких-либо нарушений или отклонений, которые могли бы быть зафиксированы при исследовании его деятельности. При удовлетворении незаконных интересов должностное (управляющее) лицо вынуждено выйти за рамки служебных обязанностей, что в подавляющем большинстве случаев может быть установлено оперативным сотрудником при исследовании документов, производстве опросов сотрудников организации, проведении ревизий. Кроме того, с исследованием цели и мотива предоставляющих блага лиц напрямую связан такой важный вопрос, как наличие в действиях должностного (управляющего) лица такого квалифицирующего действия, как вымогательство. Только удовлетворение путем передачи вознаграждения незаконных целей и защиты не охраняемых законом интересов может образовывать признак вымогательства. Именно этот момент вызывает на практике трудности с определением квалификации содеянного и доказывании.

Важное значение имеет и иная классификация целей лица, представляющего материальные блага, позволяющая объективно, полно и всесторонне исследовать факты коррупционного преступления. Цели лиц, предоставляющих материальные блага, могут быть подразделены на следующие:

1) личные, если лицо добивается путем взятки (подкупа) получить какие-либо блага для себя лично;

2) удовлетворение интересов третьих лиц (чаще всего ими бывают родственники,  супруги, знакомые);

3) корпоративные, имеющие место в случаях, когда за вознаграждение пытаются приобрести какие-либо блага для определенной группы лиц или организации в целом.

Немалое значение имеют психологические особенности личности преступника, знание которых позволяют правильно построить тактику допроса и иных следственных действий, поэтому характеристика лица, в отношении которого имеется информация о его причастности к коррупционному правонарушению, составляет особую группу признаков коррупционного преступления. К ним можно отнести:

биографию
, образ жизни, уровень благосостояния, характер времяпрепровождения такого лица, характер действий, могущих иметь признаки коррупции;

специфичность связей государственного служащего, должностного лица с представителями коммерческих структур, с подчиненными и т.д.;

затрудненное попадание на прием к должностному лицу либо лицу, выполняющему управленческие функции, по причине его мнимой занятости;

специфика интуитивного восприятия должностного/управляю-щего лица оперативным сотрудником.

Будучи включенными в характеристику, эти особенности личности преступника играют несколько иную роль. Знание психологических особенностей личности преступника позволит в процессе документирования наиболее верно подобрать к разрабатываемому источник оперативной информации и определить наиболее целесообразную тактику его поведения. 

Проанализировав установленные цели и мотивы деятельности коррупционеров и правильно оценив их, оперативный сотрудник получает и данные об иных элементах характеристики: предмете вознаграждения, его источнике, способе совершения коррупционного преступления, виновном лице, месте, времени совершения преступления и проверяет свою мысленную модель преступления уже добытыми иными доказательствами.

Совершение преступления в группе в уголовном праве рассматривается как квалифицирующий признак или как обстоятельство, отягчающее наказание, а, например, в оперативно-розыскной характеристике знание этого признака позволяет определить социально-психологические условия формирования преступных групп и, исходя из этого, применить наиболее эффективные оперативно-розыск-ные мероприятия и методы их осуществления при документировании преступной деятельности  организованных преступных групп. В зависимости от стадии и характера совершенного преступления решается вопрос о заведении дела оперативного учета и вся дальнейшая работа по документированию строится в зависимости от этого признака.

Для характеристики преступлений чрезвычайно важное значение имеет такой элемент характеристики личности преступника, как знание им форм и методов оперативно-розыскной деятельности органов внутренних дел, так как в этом случае требуется особо тщательная подготовка всех проводимых оперативных мероприятий. В то же время этот признак не имеет никакого значения для уголовно-правовой квалификации действий преступника и не влияет на процедуру расследования.

Таким образом, структурно-содержательные элементы характеристики преступлений коррупционной направленности, совершаемых на объектах железнодорожного транспорта, являются основой для определения направлений оперативно-поисковой работы в целях их предупреждения, пресечения и раскрытия оперативно-розыскными мерами и последующего оперативно-розыскного обеспечения расследования и судебного разбирательства.

____________

А.  Ю.  Р я б ц е в 

(УБЭП ГУВД 

по г. Москве) 

Проблемные вопросы борьбы с коррупцией 

и возможные пути их разрешения

Коррупция в органах государственной власти является одним из дестабилизирующих факторов криминогенной обстановки в                    г. Москве, препятствует развитию производства, лишает федеральный бюджет значительной части доходов, обостряет экономические проблемы. В этой связи выявление и пресечение преступлений коррупционной направленности – одно из основных направлений деятельности аппаратов оперативных подразделений ГУВД по                г. Москве.

Анализ результатов деятельности  ГУВД по г. Москве в этом направлении свидетельствует о положительной динамике  в сфере противодействия совершению преступлений коррупционной направленности. Так, за четыре месяца 2008 г. выявлено 914 преступлений данной категории, тогда как за аналогичный период 2007 г. –              822 преступлений. 

 Основную угрозу для экономики страны представляют факты взяточничества, поэтому противодействию таким криминальным явлениям уделяется наибольшее внимание. Доля этих преступлений, имеющих повышенную латентность, в связи с чем их выявление требует проведения значительного количества оперативно-розыск-ных мероприятий, среди всех должностных преступлений, выявленных сотрудниками службы, составляет около 79%.

За четыре месяца 2008 г. сохранилась положительная динамика по выявлению преступлений коррупционной направленности, за отчетный период выявлено 713 факта взяточничества,  что опережает  результаты АППГ на 11,5% (2007 г. – 640).

В результате эффективной и целенаправленной работы  достигнуты положительные результаты по выявлению преступлений, предусмотренных ст. 290 УК РФ (получение взятки). В течение четырех  месяцев 2008 г. выявлено 324 факта получения взятки, что на 41 преступление опережает результаты АППГ(283).

В суд направлены уголовные дела по 760 коррупционным преступлениям, что на 48 больше, чем  в 2007 г. 

Самой серьезной опасностью для любой отрасли экономики является взяточничество высокопоставленных коррумпированных должностных лиц органов управления, поэтому особое значение мы придаем выявлению фактов коррупции в крупных размерах со стороны  чиновников, наделенных широким кругом полномочий и оказывающих большое влияние на различные сферы экономики.

Так, в период 2007 – 2008 гг. в ходе грамотных целенаправленных действий по реализации оперативных разработок за совершение коррупционных преступлений были задержаны:

заместитель Главного инспектора Департамента природопользования и охраны окружающей среды г. Москвы, начальник отдела Департамента природопользования и экологического контроля по ЮВАО г. Москвы Г.А. Буланов (получение взятки в сумме 10  тыс. долларов США, у\д № 169501 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

заместитель начальника отдела капитального строительства войск связи центрального подчинения ВС РФ А.В. Медведев (получение взятки в сумме 20  тыс. рублей + 2 млн рублей (изъято),                    у\д № 33\04\00006-07 Д по ч. 2 ст. 290 УК РФ);

группа судебных приставов отдела по СВАО Главного управления федеральной службы судебных приставов РФ Д.Г. Шония и      Д.А. Горбачев (получение взятки в сумме 11  тыс. долларов США,              у\д № 405015 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

глава администрации г. Красноармейска Московской области М.Б. Булгаков и руководитель Торгово-промышленной палаты города С.И. Титенок за вымогательство взятки в сумме 9 млн долларов США, при получении 750  тыс. долларов (у\д № 18\432787-07 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

начальник отделения перерассчета и продления пенсий Военного комиссариата г. Москвы Д.Н. Собко (получение взятки в сумме 60 тыс. рублей, у\д № 33\04\0019-07 по ч. 1 ст. 290 УК РФ);

группа должностных лиц во главе с начальником отдела ИФНС № 43 по г. Москве А.И. Тимохиным (получение взятки в сумме          300  тыс. рублей, у\д № 431620 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

группа должностных лиц Митинского военкомата во главе с военным комиссаром И.А. Столяровым за систематическое получение взяток (более 130 случаев (у\д № 09\22\0028-07 по ст. 290 УК РФ);

глава городского поселения Кокошкино Наро-Фоминского р-на Московской области М.М. Польшаков (получение взятки в сумме 100  тыс. долларов США, у\д № 113476 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

начальник отдела ИФНС № 33 по г. Москве В.Н. Жадько          (получение взятки в сумме 50  тыс. долларов США, у\д № 7081 по     ч. 4  ст. 290 УК РФ), заместитель начальника отдела Управления Федеральной службы по надзору в сфере связи по г. Москве А.Е. Витебский (получение взятки в сумме 30  тыс. рублей, у\д № 414121 по ч. 2 ст. 290 УК РФ);

начальник 1 отдела Военного комиссариата Московской области полковник Н.Н. Базаленко (получение незаконного денежного вознаграждения в сумме 150  тыс. рублей, у/д № 33\04\0066-07Д по ч. 3      ст. 159 УК РФ).

группы лиц в составе начальника отделения миграционного контроля по СВАО г. Москвы С.Ю. Саковичкина и ст. инспектора        И.М. Чернухи (получение взятки в сумме 60  тыс. рублей,                   у/д № 353803 по ч.   ст. 290 УК РФ);

группа лиц в составе начальника Юго-Восточного городского отделения ОАО «Мосэнергосбыт» А.В. Шаповалова и его заместителя Н.Г. Гришенка (получение коммерческого подкупа в сумме 500  тыс. рублей, у/д № 288767 по ч. 4 ст. 204 УК РФ);

первый заместитель Министра потребительского рынка и услуг Московской области Е.В. Клевакин (получение взятки в сумме           300  тыс. рублей, у/д № 360025 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

советник Губернатора Чукотского автономного округа, помощник депутата Государственной Думы РФ И.В. Карасик (передача взятки в сумме 5  тыс. евро, у/д № 212041 по ст. 291 УК РФ);

заместитель руководителя Федерального государственного унитарного предприятия «Дирекция инвестиционных программ Министерства имущественных отношений РФ» А.Н. Груненышев за систематическое получение незаконных денежных вознаграждений (более 500  тыс. рублей, у/д № 21242 по ч. 3 ст. 204 УК РФ);

помощник проректора Государственного образовательного учреждения высшего профессионального образования «Московский энергетический институт» А.М. Калашников (получение взятки в сумме 234  тыс. рублей, у\д № 358822 по ч. 4 ст. 290 УК РФ);

бывший начальник Управления по надзору за тюрьмами и следственными изоляторами РФ В.В. Нефедов (получение незаконного денежного вознаграждения в сумме 52  тыс. долларов США,            у\д № 044300 по ч. 4 ст. 159 УК РФ);

директор Департамента имущества г. Москвы по ЮЗАО             Е.В. Юркова (получение взятки в сумме 100 тыс. рублей,                 у/д  № 362123 по ч. 2 ст. 290 УК РФ).
Результаты по выявлению большинства из перечисленных преступлений получили высокую оценку со стороны руководства МВД России. При этом необходимо отметить, что это лишь небольшая часть от  общего количества коррупционных преступлений, выявленных службой БЭП за данный период.

Вместе с тем в своей практической деятельности нам приходится сталкиваться со многими проблемами, разрешение которых находится на законодательном уровне.

1. Основной проблемой в борьбе с коррупцией является отсутствие антикоррупционного законодательства. Законопроект «О противодействии коррупции» находится на рассмотрении в Государственной Думе РФ уже несколько лет.  

2. В ходе проведения оперативно-розыскных мероприятий по выявлению фактов взяточничества, сложилась ситуация, когда затруднен поиск денежных средств (иногда значительных сумм), необходимых для передачи их взяткополучателю под контролем с целью задержания с поличным. 

Проблема возникает в связи с тем, что при положительном исходе оперативного эксперимента и последующем возбуждении уголовного дела в большинстве случаев следователь изымает денежные средства, во время всего срока расследования хранит их при уголовном деле и в итоге передает в суд в качестве вещественного доказательства. 

Таким образом,  лицо,  в отношении которого были заявлены требования о даче взятки,  до передачи ценностей добровольно заявившее об этом органу, имеющему право возбуждать уголовное дело, и предоставившее для проведения оперативного эксперимента свои личные денежные средства, подвергается материальному ущербу, либо на длительный срок лишается возможности распоряжаться собственными деньгами. 

Согласно п. 24 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 10 февраля 2000 г. деньги в таких случаях не могут быть обращены в доход государства и подлежат возвращению их владельцу, однако в действительности практически постоянно денежные средства как предмет взятки, хранятся в следственных органах при уголовных делах и часто передаются в суд как вещественные доказательства для решения вопроса об их дальнейшем пред-назначении.

В связи с этим сотрудники милиции, которые готовят проведение оперативного эксперимента, не могут дать никаких гарантий возмещения ущерба гражданам, которые потенциально готовы на короткий срок предоставить личные денежные средства для задержания взяткополучателя с поличным. Данная проблема отпугивает потенциальных заявителей и повышает уровень латентности данного вида преступлений.

3. Кроме этого, серьезно затрудняют возможности противодействия коррупции законодательные пробелы, связанные с достаточно узкой трактовкой определения субъекта должностного преступления в гл. 30 Уголовного кодекса РФ. В последние годы широкое распространение получили факты поборов денежных средств путем наделения некоторых из хозяйствующих субъектов функциями органов исполнительной власти, в том числе функциями и правами органов государственного надзора. Так, региональные и муниципальные органы власти нередко организуют «свои» государственные и муниципальные унитарные мероприятия и коммерческие фирмы, являющиеся хозяйствующими субъектами. Однако, помимо предпринимательской деятельности, выполняют разрешительные и надзорные функции, что противоречит п. 2 ст. 7 Закона «О конкуренции». В частности, в г. Москве в различных сферах деятельности сегодня функционируют около 1,5 тыс. государственных унитарных предприятий (ГУП), учрежденных Правительством г. Москвы и его структурами. При этом зачастую их наделяют несвойственными им административными полномочиями и функциями, такими как выдача различных разрешений, проведение аккредитации, подготовка и проведение тендеров на получение госзаказов, а также эксклюзивными правами, в том числе и правом заключения договоров аренды на определенное городское недвижимое имущество. Например, на ГУП Центр «Энлаком» возлагались контроль за ходом ремонтных и покрасочных работ на архитектурных объектах г. Москвы, согласование документации на проведение этих работ. ГУП ДЕЗ «Войковский» осуществляет контроль за соответствием рекламных мест на территории района и выдает технические паспорта на каждое место и т.д. 

Создалось положение, когда на территории столицы действует целый ряд различных предприятий (в сфере жилищно-коммуналь-ного хозяйства, систем жизнеобеспечения города, транспорта, связи и т.д.), которым практически делегированы все административно-хозяйственные полномочия в соответствующих сферах жизни и которые в связи с этим фактически осуществляют управленческие функции, но при этом по своему юридическому статусу являются не органами управления,  а коммерческими и иными организациями (например, ОАО «Московская городская электросетевая комания», ГУП  «Мосводоканал», ГУП «Мосгортепло», ГУПы «ДЕЗ» районов и т.д.).

При этом большинство граждан, сталкивающихся с работниками указанных предприятий, по-прежнему видят в них представителей власти, от которых зависит выполнение тех или иных действий в их интересах.

Анализ поступающей информации, в том числе из СМИ, свидетельствует о том, что со стороны работников указанных предприятий имеют место факты вымогательства денежных средств от заинтересованных лиц. При этом субъектами должностных преступлений они не являются, а под действие ст. 204 УК РФ подпадают только в случае действий вопреки интересов своей организации, что подразумевает получение заявления в дальнейшем от руководства предприятия. По имеющемуся опыту, такие заявления в правоохранительные органы практически не поступают.

4. Меры противодействия коррупции, принимаемые правоохранительными органами, не адекватны сложившейся оперативной обстановке еще и потому, что возможности проведения ОРМ, направленных на задержание взяткополучателя с поличным, ограничены, с одной стороны, нежеланием представителей коммерческих предприятий принимать участие в таких мероприятиях, а с другой – невозможностью оперативных служб использовать внедренных в коммерческие структуры сотрудников милиции для документирования процесса получения взятки.

Основная масса юридических и физических лиц, являющихся потенциальными и реальными жертвами коррумпированных чиновников, допускает в своей деятельности какие-либо мелкие нарушения закона в сферах административного, земельного, имущественного права. Однако сложившаяся практика позволяет чиновникам либо не замечать эти нарушения, либо наоборот рассматривать их в качестве оснований наступления серьезных негативных юридических последствий для названной категории лиц, таких как, например, приостановление, аннулирование лицензии, расторжение договоров инвестирования, аренды государственной недвижимости, земельных участков, отказ в согласовании разрешительной документации и т.д. Практически любая из названных санкций означает для предпринимателя крах его бизнеса или серьезное ухудшение материального положения, что заставляет его инстинктивно принимать решение в пользу дачи взятки чиновнику, а не обращения в правоохранительные органы с целью выявления факта вымогательства взятки. 

Анализируя имеющуюся практику оперативной работы, можно отметить, что в органах управления и госвласти г. Москвы на всех уровнях сложилась устойчивая система связей, которая позволяет чиновникам для устрашения коммерсантов, обратившихся за помощью в правоохранительные органы, фактически уничтожить его бизнес или по крайней мере принести ему серьезные убытки, используя свои служебные полномочия.

Без участия граждан, подвергающихся вымогательствам взятки, невозможно пресечение фактов коррупции, а особенно выявление значимых должностных преступлений со стороны высокопоставленных чиновников, однако у сотрудников милиции отсутствует возможность предоставления предпринимателям гарантий экономической безопасности от властных структур.        

Первым вариантом решения этой проблемы безусловно стала бы разработка нормативно-правовой базы, призванной обеспечить реальную экономическую безопасность предпринимателю, принимавшему участие в выявлении тяжкого коррупционного преступления.

Пока подобные законодательные акты отсутствуют, в УБЭП ГУВД по г. Москве были разработаны предложения по повышению эффективности проведения ОРМ, имеющих цель минимизировать участие граждан в мероприятиях, непосредственно направленных на задержание коррумпированного чиновника с поличным, однако такая инициатива требует правовой оценки со стороны Прокуратуры           г. Москвы.

5. Выявление групповых коррупционных преступлений в органах управления и госвласти  связано с объективными трудностями, заключающимися в повышенной латентности таких преступлений и некоторыми специфическими особенностями уголовно-правового законодательства. Так, согласно п. 13 постановления Пленума Верховного суда РФ № 6 «О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе»: «Взятку или предмет коммерческого подкупа надлежит считать полученными по предварительному сговору группой лиц, если в преступлении участвовали два и более должностных лица, …которые заранее договорились о совершении данного преступления с использованием своего служебного положения».
Таким образом, самые распространенные в практике случаи с использованием коррумпированным чиновником для получения взятки одного или нескольких посредников, не квалифицируются как получение взятки, совершенное организованной группой. Преступления, связанные с получением взятки несколькими должностными лицами, также крайне редко квалифицируются как групповые, потому что в рамках своих непосредственных должностных обязанностей, как правило, действует только одно должностное лицо, а остальные при этом в корыстных целях используют свои связи, либо профессиональные знания и навыки, либо являются в юридическом смысле не должностными лицами, а техническим персоналом (секретари, помощники, референты и т.д.).
В качестве примера можно привести случай, когда сотрудниками 2-го отдела УБЭП одновременно были задержаны за получение взятки два начальника отделов Центра медицинских инспекций Департамента здравоохранения г. Москвы. Лишь один из них был осужден по ч. 2 ст. 290 УК РФ, так как именно его подчиненные действовали в интересах взяткополучателя, а второй начальник отдела просто познакомил с ним взяткодателя и получил за это часть незаконного вознаграждения.

Решение этого вопроса видится в изменении толкования понятия «должностное лицо», либо в введении в гл. 30 УК РФ отдельной статьи об ответственности за получение взятки лицами, не являющимися должностными, но использовавшими при этом свои служебные возможности.

В целях решения некоторых законодательных  проблем, имеющих место в ходе борьбы с преступлениями коррупционной направленности, в 2005 – 2007 гг. на имя председателя Московской городской Думы В.М. Платонова направлялись предложения об изменении и дополнении действующего законодательства РФ. 

Подводя итог вышесказанному, хочу отметить, что несмотря на существующие противоречия, нами прилагаются достаточно большие усилия по повышению эффективности борьбы с коррупцией. В настоящий момент внимание оперативных сотрудников сконцентрировано на необходимости использования всех предусмотренных законом ОРМ в целях сосредоточения работы по выявлению фактов получения взяток безналичным путем с использованием фондов, расчетных счетов иных коммерческих организаций, посредников, изобличению многоуровневых коррупционных схем в органах местного самоуправления и других органах окружной власти. Оперативные подразделения ГУВД по г. Москве  ориентированы на то, чтобы в рамках оперативных разработок ставить и решать вопросы выявления не только первичного звена коррумпированных групп чиновников (специалист Управы, инспектор и т.д.), но и  документирования высокопоставленных должностных лиц, являющихся организаторами получения взяток в различных сферах управленческой деятельности. Наиболее перспективными объектами для такой работы являются процедуры землеотвода под строительство, согласования, необходимого для начала строительства, перепланировки помещений, проведения тендеров для получения государственных заказов, регулирования порядка торговли.

_____________

В.  Ф.  Ц е п е л е в, 

доктор юридических наук, профессор; 

В.  Д.  Б о р т о ж и н о в 

(Академия управления 

МВД России)
Концептуальные вопросы 

противодействия коррупции

Коррупция в последние годы стала практически неотъемлемой частью социальной, экономической, политической и правовой действительности современной России. Многие ожидания нации, связанные с демократическими преобразованиями, оказались обманутыми в результате неспособности государства и общества найти в себе силы для преодоления механизма коррупционного разложения.

Зарубежный и отечественный опыт борьбы с коррупцией показывает, что организация борьбы с этим явлением должна включать систему политических, социальных, экономических, идейно-воспита-тельных, правовых и организационных мер, осуществляемых  на долговременной (постоянной) основе. При этом правовые меры должны рассматриваться не в качестве главных (определяющих), а быть обеспечивающими, подкрепляющими перечисленные первоочередные меры. 

В том, что касается непосредственно правовых мер, надо иметь в виду, что, поскольку сама коррупция в России приобрела системный характер, для предупреждения ее проявлений и контроля над ней необходим комплекс взаимосвязанных правовых норм гражданского, административного, банковского, валютного, налогового, таможенного, финансового, миграционного и иных отраслей законодательства. И только потом – норм и институтов уголовного, уголовно-процессуального и оперативно-розыскного права. Все это обуславливает необходимость детального выявления и учета проблем правового регулирования борьбы с коррупцией.

 Разработка Национального плана Российской Федерации по противодействию коррупции должна, на наш взгляд, учитывать следующие положения, вытекающие из выступления Президента Российской Федерации Д.А. Медведева 19 мая 2008 г.

Совершенствование нормативно-правовой базы 

в сфере противодействия коррупции

Прежде всего требуется разработка и принятие концептуального документа – Основ государственной политики по противодействию коррупции. Это может быть как отдельный документ, так и раздел более масштабного документа, например Основы государственной политики в сфере борьбы с преступностью, утвержденного Указом Президента Российской Федерации подобно Концепции национальной безопасности Российской Федерации. Данный документ  должен создать долговременные  стратегические установки для формирования и реализации антикоррупционной политики, последующего правотворчества и систематизации антикоррупционного законо-дательства, в также практической  деятельности по реализации соответствующего законодательства в России.  

Далее необходимы разработка и принятие федерального закона «О противодействии коррупции», имеющего прямое действие. Данный закон  должен создать надежные правовые основы для антикоррупционной деятельности органов государственной власти, общественных организаций и граждан. При разработке  данного проекта закона должны быть учтены положения Конституции Российской Федерации, современные политические, правовые и экономические реалии, правовые акты и рекомендации мирового сообщества. Так, обязательно должны быть учтены положения, вытекающие из ратифицированных Россией Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 г. и Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября        2003 г. 

Представляется, что указанный закон должен носить ярко выраженный превентивный (предупредительный), относительно уголовной ответственности,  характер. Для достижения этой цели необходимо установить применительно ко всем наиболее важным сферам правового регулирования обоснованные и законные  ограничения и запреты, обеспечивающие предупреждение или уменьшение распространения коррупции. В частности, для достижения социально-правового контроля над коррупцией в  законе должны быть установлены определенные ограничения прав и свобод лиц, замещающих федеральные государственные должности, должности государственной в органах субъектов Федерации и в органах местного самоуправления. В целях эффективной борьбы с коррупцией целесообразен кардинальный пересмотр видов и объема иммунитета депутатов всех уровней либо полное лишение их, судей, прокуроров иммунитета от уголовной и административной юрисдикции. Так, на наш взгляд, необходимо разработать и закрепить систему ограничений и запретов, препятствующих возникновению или ограничивающих действие обстоятельств, способствующих совершению коррупционных правонарушений. В частности, предусмотреть специальные требования к государственным служащим, перечень действий, не совместимых с государственной службой, о недопустимости совместной службы родственников, об ответственности за создание условий для коррупции.

В подобном законе обязательно должны найти отражение вопросы специального финансового контроля доходов и расходов должностных лиц и членов их семей в целях недопущения легализации (отмывания) противоправно нажитых средств и материальных ценностей, прежде всего связанных с коррупцией. Укрытие средств и материальных ценностей от обязательного декларирования, а равно указание неверных сведений, должны рассматриваться как самостоятельное правонарушение и наказываться столь же строго, как и непосредственно коррупционное правонарушение. Иначе теряется смысл финансового контроля как эффективной превентивной меры.

Относительно ответственности должностных лиц, совершивших коррупционные правонарушения, акцент воздействия должен быть перенесен на невыгодные для них материальные и служебные последствия. Для этого необходимо предусмотреть основания и порядок быстрого и гласного лишения коррупционеров незаконно полученных благ и изъятия имущества, нажитого в результате коррупционного поведения. Речь идет о расширении базы конфискации, возможно за счет всего имущества коррупционера,  а также о введении действенной системы штрафов, кратных незаконному доходу коррупционера, и о лишении его права работы в определенной сфере или на определенной должности.

В законе должен найти отражение исчерпывающий перечень коррупционных деяний, которые в соответствии уголовным законодательством относятся к разряду коррупционных преступлений. В связи с тем, что многие коррупционные действия не могут рассматриваться как уголовно наказуемые, в соответствующих законах должны быть предусмотрены меры административного, дисциплинарного и гражданско-правового характера. В этой связи необходимо разработать и внести соответствующие изменения и дополнения в Уголовный, Уголовно-процессуальный, Уголовно-исполнительный, Налоговый, Гражданский и Трудовой кодексы, а также в Кодекс об административных правонарушениях.

В целях предупреждения создания правовых ситуаций, способствующих коррупционному поведению, предусмотреть обязательное проведение антикоррупционной экспертизы проектов законов и подзаконных актов, а также действующих нормативных правовых актов и административных регламентов. В условиях быстрых и часто противоречивых социальных, политических и экономических изменений в России и мировом сообществе целесообразно предусмотреть периодичность пересмотра перечня и содержания антикоррупционных мер (ежегодно, раз в 3 или 5 лет). 

Профилактика коррупции 

в экономической и социальной сферах

 Содержание работы по этому направлению можно представить следующим образом:
уменьшение объема функций, выполняемых органами государственного и муниципального управления в хозяйственной деятельности;

приоритет задачам по охране собственности граждан и юридических лиц, обеспечению свобод по реализации предпринимательской инициативы;
обеспечение открытости бюджетной сферы, поскольку переход к реальным и реализуемым бюджетам ликвидирует ситуацию дефицита средств, при которой существует сфера «личного усмотрения» при принятии решений должностными лицами;
обеспечение реализации контрактных прав, прав собственников и акционеров,   установление   прозрачности   деятельности   предприятий для акционеров, что дает предпринимателям возможность апеллировать к закону и уменьшает вероятность появления поводов использования должностными лицами взяток как средства реализации своих коммерческих интересов;
совершенствование налогового законодательства, что сокращает теневую зону экономики, ограничивает возможности попадания предпринимателей в условия шантажа со стороны должностных лиц налоговых органов;
уменьшение наличного оборота, расширение современных электронных  средств  расчета,  внедрение  современных  форм  отчетности, что облегчает контроль за движением средств, затрудняет возможности дачи взяток в наличном виде. Это особенно важно для ограничения «низовой» коррупции;
коммерциализация части социальных (в том числе, коммунальных) услуг, введение в этой сфере конкуренции, поскольку эти меры превращают коррумпированный и дефицитный в нормальный рынок услуг;
делегирование решения части социальных и иных вопросов институтам гражданского общества (например, над процессом государственного расходования ресурсов), что является одним из самых эффективных средств противодействия «низовой» коррупции. 

Общественные и коммерческие организации, получающие по конкурсу и на условиях контракта право на реализацию отдельных государственных функций, менее бюрократизированы и более подвержены общественному контролю. Кроме того,  они  в большей степени направлены на решение основной задачи, а не на укрепление самой организационной структуры (института), как это свойственно государственным, как правило бюрократическим, системам. В результате этих мер решаются сразу три важные задачи: ограничивается «низовая коррупция», повышается эффективность реализации социальных функций государства, возрастает доверие общества к власти.

Создание системы стимулов к антикоррупционному поведению

Подобное стимулирование должно включать систему материальных, моральных и иных стимулов. Поэтому в нормативных правовых актах должны быть разработаны классификация и содержание этих стимулов.

Материальные побудительные мотивы к коррупции могут быть ограничены в среде государственных служащих путем постоянного разумного улучшения условий их работы, повышения зарплаты и других видов материального поощрения за добросовестную работу. Одним из критериев может быть то, чтобы зарплата государственных служащих была бы сопоставима с доходами в частном секторе и позволяла обеспечить достаточный (усредненный для определенных условий) уровень жизни должностного лица и его семьи. 

Помимо установления госслужащим относительно высокой зарплаты необходимо продумать и ввести действенную систему морального стимулирования. Представляется, что и материальное, и моральное стимулирование должны быть такими, чтобы могли выполнять двуединую задачу:

а) сделать государственную службу достаточно привлекательной (престижной), чтобы удержать добросовестных и квалифицированных работников от перехода в частный сектор;

б) сделать государственную службу достаточно выгодной в материальном отношении, чтобы госслужащий понимал, что в случае привлечения к ответственности за коррупцию он потеряет больше, чем приобретает от коррупционных действий. Особенно эффективны в этом плане различные виды стимулирования, напрямую зависящие от стажа работы на государственной службе, в частности, высокие пенсии, выходные пособия, налоговые и иные льготы.

Для пресечения формирования устойчивых коррупционных связей между гражданами и государственными служащими, а также между самими госслужащими следует добиваться постоянной ротации сотрудников внутри определенного органа власти или ведомства. Понятно, что периодическая смена выполняемых функций потребует, в свою очередь, расширения системы переподготовки и повышения квалификации кадров, а также решения вопросов, связанных с возможным территориальным перемещением государственного служащего в порядке ротации кадров.

Противодействие коррупционным проявлениям 

в правоохранительных органах

Особую озабоченность общества вызывает криминализация сферы правоохранительной деятельности, которая достигла угрожающих масштабов, причем именно коррупция является чаще всего источником такой криминализации. Все чаще можно столкнуться не только с фактами незаконного прекращения уголовных дел, принятием мер для сокрытия добытых в процессе следствия доказательств, их фальсификацией, но и с участием сотрудников правоохранительных органов в так называемом силовом предпринимательстве – совокупности  правовых и организационных решений  и способов действия, применяемых для «конвертации» своих государственно-властных полномочий в деньги или иные рыночные блага на постоянной основе. 

В связи с этим для осуществления действенных мер по нейтрализации коррупции необходимо создать независимый специализированный орган по контролю над коррупцией в высших эшелонах власти и управления, который должен быть самостоятельным и находиться в подчинении одного из высших должностных лиц государства (Президента РФ, Председателя Правительства РФ, Председателя Государственной Думы ФС РФ или Председателя Совета Федерации ФС РФ), иметь автономное финансирование.  Мировая практика свидетельствует, что создание таких специальных органов не требует сверхвысоких материальных затрат и, в итоге, полностью себя оправдывает той социальной, политической и организационно-правовой деятельностью, которую выполняет. Представляется, что создание таких органов в современной России является крайне необходимой мерой, предназначенной для того, чтобы восстановить общественное доверие к власти и закону, а также продемонстрировать должностным лицам самого высокого ранга существование постоянного и государственного контроля над их деятельностью. 

Совершенствование правоохранительных органов одна из первоочередных задач. Для ее решения необходимы:
повышение заработной платы, в первую очередь работникам правоохранительных органов. В дальнейшем  их  содержание должно     превосходить    зарплату гражданских должностных лиц;
повышение  уровня технического обеспечения правоохранительных органов, внедрение современных информационных технологий;
кадровое обновление правоохранительных органов;
профессиональная подготовка сотрудников, прежде всего в сфере их антикоррупционной деятельности, знание причин и условий коррупции, современных методов и форм борьбы с ней, должна быть самым тесным образом связана с культурным и  нравственным воспитанием сотрудников, повышением их образовательного уровня. 
Взаимодействие со средствами массовой информации 

и с общественными организациями 

в создании антикоррупционного стандарта поведения

Борьбу с коррупцией надо начинать с укрепления  у населения и в обществе в целом веры в будущее страны и в возможность построить жизнь на началах свободного труда и справедливости. В этой связи необходимо  укреплять авторитет государства и государственной власти, способствовать повышению престижа государственной службы. Необходимо избавляться от распространения вредного тезиса – «берут (взятки) все», создающего дополнительный благоприятный фон для распространения коррупции. Большая ответственность в этом процессе должна лечь на средства массовой информации. В целях укрепления связей с ними полезно введение профессиональных конкурсов, государственных и ведомственных наград за честность и профессионализм. Здесь могут быть полезны как усилия государственной власти, так и активность негосударственных организаций.

Победить коррупцию можно только с привлечением к этой борьбе всего общества, каждого гражданина. Без участия общественности нельзя обуздать «низовую» коррупцию, поскольку на нижних уровнях управления коррупция малочувствительна к властным импульсам, идущим сверху, но может быть потеснена только при активности снизу усилиями граждан и институтов гражданского общества
.

Привлекая общественные организации к полноценному сотрудничеству при решении задач подобного масштаба, государство получает шанс повысить доверие граждан, а значит шанс на достижение поставленных целей. Это участие следует укреплять с помощью таких мер, как:

усиление прозрачности органов государственной власти и содействие вовлечению населения в процессы принятия ими решений;

популяризация примеров успешных  отдельных антикоррупционных  мероприятий и подобных целевых программ в других странах;

стимулирование деятельности общественных организаций, отслеживающих случаи, практику и методологию коррупции в России и распространяющих полученную ими информацию;

разработка, постоянное применение и использование в средствах массовой информации индексов уровня коррумпированности, позволяющих сравнивать между собой регионы,  отрасли, крупные предприятия, а также решения органов государственной власти и деятельность конкретных их представителей;

создание системы «локальной гласности» для  информирования населения о действиях наиболее скомпрометировавших себя представителей «низовой» коррупции (главным образом – силами общественных организаций);

постоянное информирование общества о ходе реализации антикоррупционной программы (выпуск бюллетеней, информационных материалов и т.п.);

обеспечение для населения свободного доступа к информации об антикоррупционнных действиях правоохранительных органов;

проведение мероприятий по информированию населения, способствующих созданию атмосферы нетерпимости в отношении коррупции, а также осуществление программ публичного образования, включая  учебные программы в школах и университетах;

формирование уважения, поощрение  и  защита  свободы  поиска,   получения, опубликования и распространения информации о коррупции.

Реализуя программу борьбы с коррупцией, власть должна эффективно привлекать к этому широкие общественные круги, в первую очередь предпринимательские, а также независимые средства массовой информации и отдельных представителей СМИ. Особое внимание должно быть уделено воспитанию правового и гражданского сознания и получению навыков поведения населения в демократическом правовом обществе, в том числе навыков антикоррупционного поведения. Чем эффективнее и крепче институты гражданского контроля, тем меньше шансов для злоупотребления должностными полномочиями и в личных, и в групповых корыстных интересах.
Развитие международного сотрудничества 

в сфере противодействия коррупции

По нашему мнению, целями международного сотрудничества России в сфере антикоррупционной деятельности должны стать:

обеспечение предупреждения, выявления, пресечения и раскрытия коррупционных правонарушений, в том числе совершаемых служащими международных организаций при осуществлении международного сотрудничества;

способствование унификации антикоррупционных норм российского законодательства и внедрения антикоррупционных международных стандартов;

обеспечение повышения антикоррупционного  рейтинга и укрепление международного авторитета Российской Федерации.

При осуществлении международного сотрудничества в сфере антикоррупционной деятельности Россия должна осуществлять следующее:
во-первых, в необходимых случаях оказывать правовую помощь по уголовным и гражданским делам о коррупционных правонарушениях, а именно:

а) обмениваться информацией о готовящихся или совершенных коррупционных преступлениях;

б) исполнять запросы о проведении оперативно-розыскных  мероприятий и производства отдельных процессуальных действий по уголовным делам о коррупции;

в) разыскивать лиц, скрывающихся от следствия, суда или отбывания наказания за коррупцию;

г) брать лиц под стражу для обеспечения целей выдачи лица, совершившего коррупционное преступление;

д) признавать и обеспечивать исполнение решений судов зарубежных государств по делам о возмещении вреда, причиненного коррупционными правонарушениями, а также решений о конфискации находящегося на территории РФ имущества, полученного в результате совершения коррупционных преступлений, или эквивалентного ему имущества;

во-вторых, национальное нормотворчество осуществлять с учетом международных антикоррупционных стандартов;

в-третьих, на постоянной основе проводить антикоррупционные социологические и иные научные исследования (мониторинг);

в-четвертых, осуществлять обмен специалистами в сфере реализации антикоррупционной политики, создавать информационные системы, ориентированные на борьбу с коррупцией;

в-пятых, обеспечивать правовую защиту антикоррупционной деятельности российских и иностранных граждан и организаций, в том числе работающих за рубежом.  

Правовой основой международного сотрудничества являются упомянутые ранее международные конвенции о противодействии коррупции на региональном (европейском) и глобальном (мировом) уровнях, а также многочисленные международно-правовые акты, посвященные общим вопросам сотрудничества государств в борьбе с преступностью.

 Представляется, что при разработке проекта Национального плана Российской Федерации по противодействию коррупции и соответствующего проекта Плана МВД России  должны быть в максимальной степени учтены положения Комплексной программы МВД России по усилению борьбы с коррупцией на 2007 – 2008 гг., утвержденной соответствующим приказом МВД России.
______________

П.  А.  Ш у р ы г и н,

кандидат юридических наук, доцент;
А.  В.  В я т к и н

(ВНИИ МВД России)
Участие подразделений 
по экономической безопасности 

в борьбе с коррупцией 

На протяжении последних лет при характеристике складывающейся политической, экономической и социальной ситуации в России констатируется негативный факт увеличивающегося распространения коррупции и усиление ее влияния на основные сферы государства и общества. Она продолжает активно разрастаться, последовательно охватывая даже те государственные и общественные институты, которые оставались до недавнего времени относительно свободными от нее. Не получая достойного противодействия, коррупция все более превращается в самостоятельный и весьма влиятельный социальный фактор, разрушительно воздействующий на весь спектр политических, экономических, социальных и культурных традиций и ценностей страны.

Борьба с коррупцией отнесена к числу основных задач Министерства наряду с предупреждением и пресечением терроризма, перекрытием каналов финансирования террористических и экстремистских организаций, борьбой с организованной преступностью. 

Так, выступая на расширенном заседании коллегии, Министр внутренних дел Российской Федерации генерал армии Р.Г. Нургалиева заявил: «…Необходимо помнить, что коррупция в упрощенном виде уже давно ушла в исто​рию. Поэтому взять с поличным за взят​ку должностное лицо, которое создало целую систему, по которой оказываются преступные услуги, обналичиваются и легализуются криминальные доходы, ис​пользуя для этого шаблонные и годами устоявшиеся тактические приемы, про​сто невозможно».

Поэтому нужна кропотливая и тщательно продуманная оперативная работа по документированию всех звеньев крими​нальной цепи с изобличением всех ее участников, независимо от территории и занимаемой должности. В обязательном порядке должны отрабатываться версии о причастности таких лиц и к соверше​нию других преступлений: таких, как присвоения и растраты, мошенничество, легализация криминальных доходов и других, неизбежно сопровождающих коррупцию.

Борьба с коррупцией в высших эшелонах власти как наиболее сложная задача, требующая максимальных организационных ресурсов и тактических тонкостей, должна быть активизирована подразделениями центрального аппарата МВД России, а равно главных управлений по федеральным округам.

Как свидетельствуют статистические данные, в результате принятых мер удалось добиться определенных результатов в выявлении преступлений коррупционной направленности.

Так, за 2007 г. подразделениями по экономической безопасности органов внутренних дел выявлено 35 744 (-0,1% к АППГ) преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления. Из общего массива по 1246 преступлениям (+18,9% к АППГ), выявленным подразделениями БЭП, ущерб причинен в крупном размере, а 926 противоправных деяния совершены группой лиц (-23,3% к АППГ). 

Окончены расследованием уголовные дела по 32 438 преступлениям (+3,5% к АППГ), из которых 24 780 (-0,5% к АППГ) направлены в суд.

На 14,5% (4685) больше по сравнению с аналогичным периодом прошлого года привлечено к уголовной ответственности лиц, совершивших преступления данного вида.

В 2007 г. зарегистрировано 4519 (+10,5% к АППГ) преступлений, связанных с получением взятки (ст. 290 УК РФ). На 48,1% больше по сравнению с аналогичным периодом прошлого года выявлено преступлений данного вида, причинивших ущерб в крупном размере, и на 11,3% – совершенных группой лиц. В суд направлены уголовные дела о 3771 (+15,4% к АППГ) преступлении данной категории. К уголовной ответственности привлечено 1120 лиц.

Вместе с тем, несмотря на определенную положительную динамику выявления преступлений, квалифицируемых по статьям гл. 30 УК РФ, организация и результаты работы по борьбе с коррупцией на территории Российской Федерации не в полной мере учитывают фактическую оперативную обстановку в современных условиях. Несмотря на предпринимаемые ОВД усилия, остается ряд нерешенных проблем.

Современные реалии таковы, что в каждом российском регионе уровень экономического состояния, поступательное развитие промышленности и частного бизнеса, наличие большого количества властно-распорядительных инстанций в структуре органов государственной власти субъекта РФ обусловливают существование многочисленных схем коррупционного обогащения. Поэтому фигурантами оперативных разработок по ДОУ коррупционной направленности зачастую являются представители руководящего звена органов государственной власти и местного самоуправления. 

Об этом свидетельствуют, например, факты задержания сотрудниками ОВД за получение взяток в особо крупных размерах ряда высокопоставленных чиновников: в Архангельской области – депутата городского совета, в Тверской области – группы депутатов городской думы во главе с ее председателем, в Приморском крае – заместителя главы администрации г. Владивостока, в Нижегородской области – главы администрации одного из районов, в Республике Саха (Якутии) – заместителя мэра г. Якутска, в г. Орле – группы должностных лиц администрации города.

Вместе с тем анализ текущей информации о судебных процессах, резонансных преступлениях (возбужденных уголовных делах в отношении глав администраций субъектов Российской Федерации, их заместителей и т.п.) показывает, что региональные ОВД зачастую не в состоянии самостоятельно выявлять и расследовать «громкие» коррупционные дела без непосредственного оказания им практической помощи на местах со стороны вышестоящих подразделений.

Нередко это объясняется сложившимися в регионах взаимоотношениями (зависимостью) между органами государственной власти субъекта Российской Федерации и правоохранительными структурами. Поэтому территориальным оперативным и следственным подразделениям ОВД трудно сохранять беспристрастность и объективность при решении вопроса о возбуждении уголовных дел коррупционной направленности. 

В качестве положительного примера эффективного противодействия коррупции в органах государственной власти на уровне субъекта Российской Федерации можно привести совместную работу сотрудников ДЭБ МВД России и Генеральной прокуратуры РФ в Республике Хакасия. В ходе данной работы проверена обоснованность ранее принятых процессуальных решений по ряду резонансных материалов проверок, по которым были вынесены постановления об отказе в возбуждении уголовных дел, и прекращенными по реабилитирующим обстоятельствам уголовным делам в части соблюдения бюджетного законодательства наиболее крупными налогоплательщиками и должностными лицами Республики Хакасия.

Так, постановлением заместителя Генерального прокурора РФ по материалам проверки МВД России 26 мая 2006 г. отменено ранее вынесенное постановление СУ при МВД Республики Хакасия об отказе в возбуждении уголовного дела в отношении бывшего первого заместителя Председателя Правительства Республики Хакасия В.И. Цыганка и возбуждено уголовное дело по ч. 4 ст. 290 УК РФ по факту получения последним взятки в размере 418 тыс. рублей от директора коммерческой организации.

Кроме того, на основании материалов ДЭБ МВД России и МВД Республики Хакасия по указанию заместителя Генерального прокурора России В.В. Симученкова 24 мая 2006 г. возбуждено уголовное дело в отношении группы должностных лиц органов республиканской власти, которые, злоупотребив должностными полномочиями, в нарушение действующего законодательства осуществили продажу объектов жизнеобеспечения г. Саяногорска общей стоимостью свыше 500 млн рублей.

В настоящее время проведение антикоррупционных мероприятий неотъемлемо связано с одним из ключевых направлений деятель-ности – пресечением хищений и нецелевого расходования бюджетных денежных средств, выделяемых на реализацию приоритетных национальных проектов «Образование», «Здоровье», «Доступное и комфортное жилье – гражданам России», «Развитие АПК».

ДЭБ МВД России во взаимодействии с другими заинтересованными федеральными министерствами и ведомствами, во исполнение поручения Контрольного управления Президента Российской Федерации и распоряжения МВД России «О вопросах взаимодействия с Советом при Президенте Российской Федерации по реализации приоритетных национальных проектов», в рамках своей компетенции проводится комплекс организационных и практических мероприятий, направленных на выявление нарушений законодательства Российской Федерации в ходе реализации приоритетных национальных проектов.

Опыт работы по сопровождению приоритетных национальных проектов показал, что данное направление оперативно-служебной деятельности ДЭБ МВД России неотъемлемо связано с выявлением и пресечением преступлений коррупционной направленности.

При этом, как показала практика, наиболее подвержены коррупции органы государственной власти и местного самоуправления, сферы образования и медицины. Ситуация обострилась с началом реализации приоритетных национальных проектов и выделения на эти цели значительных сумм из бюджета Российской Федерации.

Анализ материалов проводимых проверок, а также уголовных дел показывает, что основными типовыми правонарушениями, совершаемыми в процессе реализации приоритетных национальных проектов, являются:

нецелевое использование выделяемых бюджетных средств;

необоснованное завышение затратной части проектов (использование посреднических фирм);

злоупотребления при выделении земельных участков под реализацию национального проекта «Доступное и комфортное жилье – гражданам России»;

злоупотребления при формировании списка лиц, имеющих право на надбавки, предусмотренные национальными проектами;

завышение расчетной затратной части под реализацию проектов.

Например, в Свердловской области выявлены факты превышения должностных полномочий при распределении бюджетных средств со стороны начальника Управления здравоохранения Горноуральского городского округа В.А. Кексель, который в 2006 г. незаконно направил денежные средства в размере 2,9 млн рублей, предназначенные для нужд ряда лечебно-профилактических учреждений округа, в коммерческие структуры. В отношении В.А. Кекселя возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 286 УК РФ.

Также возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 285 УК РФ в отношении главного врача центральной городской больницы г. Дегтярска Ю.Н. Нестерова, который допустил нецелевое расходование денежных средств в сумме 3,4 млн рублей.

В ходе реализации оперативной информации сотрудниками ГУ МВД по Северо-Западному федеральному округу 21 июня 2006 г. при получении взятки в размере 170 тыс. рублей за продажу земельного участка без проведения аукциона, предусмотренного законом, задержан глава администрации Муниципального образования «Вахновокарское сельское поселение Лодейнопольского района Ленинградской области» В.М. Лысых По данному факту возбуждено уголовное дело по ч. 4 ст. 290 УК РФ. В ходе проведения обыска в служебном кабинете фигуранта изъято 300 тыс. рублей. Проводятся дополнительные мероприятия, направленные на выявление других эпизодов преступной деятельности.

ДЭБ МВД России совместно с Генеральной прокуратурой Российской Федерации проведена проверка законности заключения государственных контрактов в рамках приоритетного национального проекта «Здоровье», по результатам которой возбуждены уголовные дела по ст. 293 УК РФ в отношении руководителей Федерального агентства по здравоохранению и социальному развитию. Сумма ущерба составила более 75 млн рублей. 
Не менее важным и актуальным направлением проводимых антикоррупционных мероприятий в настоящее время является выявление и пресечение должностных преступлений, связанных с необоснованной и убыточной передачей в управление коммерческим структурам государственного имущества или продажей его по заниженным ценам. При этом должностные лица органов государственной власти, злоупотребляя должностными полномочиями, получают незаконные денежные вознаграждения за выдачу разрешительных документов на право осуществления коммерческой деятельности. 

Так, ДЭБ МВД России проводится проверка по факту скупки крупных пакетов акций государства в ряде акционерных обществ. Установлено, что победителем в проведенных 37 торгах явилось одно и то же лицо при абсолютно одинаковых прочих участниках аукционов. Указанный гражданин, имея на руках фиктивный паспорт, не проживая при этом на территории Российской Федерации более трех лет, приобрел государственные пакеты акций 37 предприятий, расположенных в 18 регионах страны.

Противоправные действия должностных лиц органов государственной власти и местного самоуправления чаще всего совершаются в условиях неочевидности и при соблюдении строгой конспирации. Поэтому выявление осуществляется оперативно-розыскными мерами путем установления потенциальных свидетелей, осведомленных о противоправных действиях должностных лиц, о фактах получения ими денег «за услуги», о примерах неправомерного подписания ими различных распорядительных документов, совершения сомнительных в правовом отношении юридических и управленческих действий.

Каких-либо характерных особенностей, коренным образом отличающих тактику проведения оперативной разработки должностных лиц органов местного самоуправления от аналогичных раз​работок должностных лиц органов государственной власти, по мнению практиков, не имеется. В основном муниципальными служащими совершаются те же преступления, что и иными должностными лицами, ответственными за распределение каких-либо материальных благ (земли, собственности, бюджетных средств и др.). 

Как известно, потенциальные возможности для коррупции напрямую определяются объемом полномочий и служебных обязанностей чиновника. Так, основными видами коррупционных преступлений в органах местного самоуправления являются:
злоупотребления должностными полномочиями со стороны руководителей муниципальной власти при реализации муниципального имущества без проведения предусмотренных законом конкурсов, тендеров;

вымогательство чиновниками незаконных денежных вознаграждений за передачу в частную собственность земельных участков, а также сдачу их в аренду в более короткие сроки;
нецелевое расходование бюджетных средств, при финансировании объектов бюджетной сферы, в том числе образования, здравоохранения, культуры, жилищно-коммунального хозяйства, здравоохранения и т.д.;

злоупотребления должностными полномочиями со стороны руководителей органов местного самоуправления при распоряжении муниципальным имуществом (например, сдача в аренду объектов недвижимости муниципального фонда с уплатой арендатором «двойной ставки»: по договору и сверх него);

незаконное участие в предпринимательской деятельности, лоббирование интересов «своих» коммерческих организаций, предоставление им необоснованных льгот.
Сотрудники контролирующих органов исполнительной власти вымогают незаконные денежные вознаграждения за неприятие мер административного воздействия по выявленным в ходе проверок нарушениям.

Так, заместителями начальника управления Госгортехнадзора России по Тюменскому округу А.В. Меньшиковым и        О.Л. Денисовым получена взятка в размере 750 тыс. рублей от начальника службы охраны труда, промышленной, экологической и пожарной безопасности ООО «Гейолбент» Т.Н. Мухтарова за непринятие надзорных мер, попустительство и дальнейшее общее покровительство.

Оперативно-розыскная практика свидетельствует, что выявление и документирование преступной деятельности коррумпированных чиновников органов государственной власти и местного самоуправления, использующих свои служебные полномочия вопреки интересам госслужбы, требует высокого профессионализма сотрудников оперативных подразделений ОВД. 

Следует учитывать, что в большинстве случаев взяткодатели или лица, иным образом «отблагодарившие» коррумпированного чиновника, не обращаются по различным причинам в правоохранительные органы с соответствующим заявлением. 

Вместе с тем, как правило, всегда находятся лица, не имеющие возможности заплатить указанную за действия (как законные, так и противоправные) чиновника «таксу», иным образом неудовлетворенные решением своего вопроса. Задачей оперативных сотрудников ОВД является установление таких граждан и, используя в каждом случае индивидуальный подход, получение от них информации, указывающей на наличие противоправных действий со стороны руководи​телей органов государственной власти и местного самоуправления, использующих свои служебные полномочия вопреки интересам госслужбы. 

Успешная работа по документированию преступной деятельности разрабатываемых лиц требует повышенной конспиративности, высоких профессиональных знаний и навыков, применения комплекса негласных оперативно-розыскных, специальных технических мероприятий, значительных материальных и иных затрат органов внутренних дел. Причем сотрудники, проводящие оперативную разработку коррумпированных чиновников, должны обладать глубокими знаниями законодательства, регламентирующего деятельность фигурантов, прин​ципов формирования, механизмов функционирования, специфических особенностей, форм и методов совершения ими преступлений.

Необходимо иметь в виду, что многие региональные информационные агентства проводят свои собственные журналистские расследования на весьма высоком профессиональном уровне, материалы которых позже частично используются в криминальных и скандальных хрониках. Но большая часть из собранной информации, в силу различных причин (конъюнктурных, боязни оказания давления со стороны коррумпированной власти, предъявления судебных исков         и т.д.), не публикуется. 

В связи с этим оперативным сотрудникам ОВД целесообразно организовывать эффективную работу по поиску контактов с журналистами, обладающими оперативно значимой информацией, и использовать в этих целях все возможности работников пресс-служб подразделений БОП, БЭП и т.п.
Однако, используя материалы СМИ, следует учитывать реальную подконтрольность данного информационного агентства и возможность поступления определенного заказа на обнародование данной информации. Речь идет о том, что таким образом могут инициироваться кадровые перестановки в чиновничьей среде: иногда коррумпированная власть сама отдает на «растерзание» ставшего неугод​ным муниципального чиновника (например, главу муниципального образования, не уступившего вовремя свое место «нужному» кандидату). 

Очевидно, что в современных условиях исключительно мерами уголовного наказания достичь позитивных результатов в борьбе с коррупцией невозможно. Для решения данного вопроса требуется наращивание и объединение усилий всех ветвей власти, правоохранительных и контролирующих органов. 

Так, в целях предупреждения проявлений коррупции и устранения связанных с ними криминогенных факторов необходимо продолжить работу, направленную на развитие соответствующей законодательной и иной нормативной правовой базы, создание информационных баз данных на коррумпированных должностных лиц, упорядочение компетенции и ответственности оперативных подразделений ОВД в вопросах определения объектов оперативного обслуживания, расстановки негласного аппарата, разработки конкретных должностных лиц.

Оперативным сотрудникам ОВД в свою очередь следует учитывать, что выявление и раскрытие коррупционных преступлений, совершаемых в особо крупных размерах, в составе организованных групп и, как правило, недобросовестными должностными лицами органов государственной власти и местного самоуправления не может и не должно противопоставляться необходимости борьбы с преступлениями, совершаемыми врачами, преподавателями различных образовательных учреждений, чиновниками невысокого ранга, с которыми приходится сталкиваться рядовому гражданину в течение всей своей жизни.
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� До недавнего времени обсуждался вопрос о создании в качестве органа, координирующего деятельность по борьбе с коррупцией, Антикоррупционного комитета во главе с Генеральным прокурором РФ (по аналогии с Национальным антитеррористическим комитетом, возглавляемым руководителем ФСБ, и другими подобными структурами). Однако в связи с созданием Совета при Президенте Российской Федерации по противодействию коррупции, образованием Президиума Совета (Указ Президента РФ от 19 мая 2008 г. № 815 «О мерах по противодействию коррупции») надобность в таком комитете отпала. То, что глава государства, гарант Конституции РФ, взял на себя стратегическое руководство системой противодействия коррупции, говорит о многом, и это можно только приветствовать.


� См.: Скобликов П.А. Действенный механизм изъятия незаконных доходов как способ борьбы с коррупцией и организованной преступностью // Коррупция: политические, экономические, организационные и правовые проблемы: Сборник материалов международной научно-практической конференции. М., 2001; Алексеев А.И. Презумпции против коррупции // Законность. 2008. № 4. С. 2-4.


� В соответствии с Указом Президента РФ от 15 мая 2008 г. № 797 «О неотложных мерах по ликвидации административных ограничений при осуществлении предпринимательской деятельности» проведение внеплановых мероприятий по контролю в отношении субъектов малого и среднего предпринимательства может проводиться только в целях выявления нарушений, представляющих непосредственную угрозу жизни или здоровью людей, по согласованию с прокурором субъекта РФ.


� Предлагаемые изменения статуса и функций прокуратуры стали предметом обстоятельного обсуждения на парламентских слушаниях в Совете Федерации на тему: «Роль и место органов прокуратуры в системе государственных институтов Российской Федерации», состоявшихся 29 мая 2008 г., и в целом получили поддержку.
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