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ПРЕДИСЛОВИЕ

Борьба с коррупцией - вечный лозунг любой власти. В России нынешнего периода антикоррупционная политика стала едва ли не главной составляющей политической жизни. Отрадно, что с принятием антикоррупционного пакета законов и подзаконных актов этап "говорильни" получил все шансы перейти в этап реальных дел. Но случится ли этот переход, зависит от многих компонентов - политической воли, разумности исполнителей, активности общества. Теоретически и методически все подготовлено, нормативная база создана, предвыборные обещания розданы.

В настоящем издании представлен комментарий к Федеральному закону "О противодействии коррупции", а также к двум Постановлениям Правительства РФ об антикоррупционной экспертизе. Эти тексты объединены под одной обложкой, посвященной законодательству о противодействии коррупции, хотя мы и придерживаемся более точного понимания законодательства как собрания только законодательных актов.

Чтобы разнообразить комментарий и уйти от традиционного буквального толкования норм через смежные нормативные акты, мы использовали самые разнообразные источники - федеральные законы и законы субъектов РФ, подзаконные акты, тексты международных документов, научную литературу, материалы круглых столов, собственные наблюдения автора, методические разработки, в том числе созданные при участии автора. Последнее в особенности относится к комментарию об антикоррупционной экспертизе, которая апробировалась и внедрялась с 2004 года. Институтом модернизации государственного и муниципального управления с участием автора были организованы тренинги для гражданских служащих федерального, регионального и местного уровня, независимых экспертов, представителей бизнеса, которые проводились в 2006 - 2009 годах. Всего состоялось около 40 тренингов, из них более половины - в субъектах РФ. Вопросы обучаемых в ходе тренингов, результаты их анкетирования послужили ориентиром при составлении комментария.

Представленный комментарий отражает авторскую оценку и подходы, порой весьма критичные. Сознавая, что комментируемые нормативные акты свежие, во многом "сырые", мы попытались "обнажить" их слабые места и пробелы в надежде на последующую активность законодателя. Так, при обсуждении этих нормативных актов 29 апреля 2009 года в Республике Татарстан обнаружилась неоднозначная ситуация, связанная с понятиями независимой и общественной антикоррупционной экспертизы. Представители органов исполнительной власти задали справедливый вопрос: если Постановление Правительства РФ от 5 марта 2009 года N 195 различает только два вида антикоррупционной экспертизы - проводимую Минюстом России и независимую (при этом независимые эксперты должны пройти аккредитацию в Минюсте), - как быть с общественной экспертизой, которой занимается Общественная палата? Считается ли такая экспертиза независимой, и, если да, должна ли Общественная палата проходить аккредитацию в Минюсте? По нашему мнению, общественная экспертиза есть разновидность независимой, а вот идея с аккредитацией (и не только Общественной палаты) "выбивается" из нацеленной на общественную поддержку антикоррупционной политики.

Вообще, в нашей стране чрезвычайно важно учитывать федеративный аспект и понимать, что противодействие коррупции происходит как на федеральном, так и на региональном и местном уровне. Антикоррупционная политика затрагивает все грани разграничения властных полномочий, и важно соблюсти региональные и местные интересы при хорошо настроенном федеральном камертоне. Здесь, как с законностью по Ленину, антикоррупционная политика не может быть калужской или казанской, это общая задача.

Надеюсь, что представленный комментарий облегчит понимание нормативных актов в сфере противодействия коррупции, сориентирует в разработке актов подзаконного уровня, позволит учесть имеющуюся и спрогнозировать будущую практику применения норм права, использовать возможности устранения предпосылок коррупции из нормативных текстов, поможет в формировании антикоррупционного поведения и правосознания. Хочется верить, что сама антикоррупционная политика станет рядовым элементом государственного управления, а не перерастет в "кампанейщину".

25 декабря 2008 года N 273-ФЗ


РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЗАКОН

О ПРОТИВОДЕЙСТВИИ КОРРУПЦИИ

Комментарий к преамбуле
Актуальность проблемы коррупции и необходимость борьбы с ней ни у кого не вызывает сомнений. Важно, чтобы принятие комментируемого Закона (далее также - Закон) стало первым шагом, организующим и унифицирующим антикоррупционные мероприятия, позволило бы сообразовывать их с проводящимися в стране реформами (административной, судебной), создать комплексные и эффективные схемы противодействия коррупции, "вплетенные" в повседневную жизнь общества и государственного аппарата.

Комментируемым Законом вводится система мер противодействия коррупции, даются ключевые определения в данной сфере - понятие коррупции как социально-юридического явления и понятие противодействия коррупции как особого вида государственной деятельности. В целом Закон имеет рамочный характер и содержит множество отсылочных норм, норм-принципов, норм-деклараций. Для реализации рамочного закона всегда важно иметь целый пакет нормативных актов, принятых в его исполнение и содержащих предписывающие и дозволяющие нормы. Необходимо отметить, что Закон впервые восполняет законодательный пробел, урегулировав такое направление общественной жизни, как борьба с коррупцией.

Вообще, для системного устранения противоречий, возникающих в связи с заполнением названного пробела, был разработан и принят целый пакет законов. В этот пакет помимо комментируемого Закона вошли Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "О противодействии коррупции" (далее - Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ) и Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с ратификацией Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 года и Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 года и принятием Федерального закона "О противодействии коррупции" (далее - Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ). Содержащиеся в названных Законах нормативные новшества можно распределить на следующие крупные группы:

а) антикоррупционная коррекция правового статуса:

- судей, депутатов, членов Совета Федерации;

- лиц, выполняющих особую публичную деятельность (служащих Банка России, председателя, заместителей и аудиторов Счетной палаты России, членов избирательных комиссий),

- служащих правоохранительных и иных силовых органов (милиции, Федеральной службы безопасности, прокуратуры, таможенной службы, судебных приставов, военнослужащих, сотрудников органов по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ);

б) изменения в Гражданский кодекс РФ касательно запрета дарения в связи с должностным положением;

в) изменения в Уголовный кодекс РФ, связанные с усилением мер наказания за ряд коррупционных правонарушений (в рамках существующих уголовно-правовых составов);

г) изменения в ст. 448 Уголовно-процессуального кодекса РФ, облегчающие возбуждение уголовного дела в отношении ряда высших должностных лиц;

д) изменения в КоАП РФ, вводящие два новых состава административных правонарушений, связанных с коррупцией;

е) изменения в Трудовой кодекс РФ касательно поступления на работу бывших государственных и муниципальных служащих;

ж) приведение в соответствие с Федеральным законом "О противодействии коррупции" законодательства о государственной гражданской и муниципальной службе.

Разработка антикоррупционного закона имеет собственную долгую историю, начавшуюся еще в 90-е годы. Необходимость противодействия коррупции затрагивалась различными нормативными актами в области государственной службы, борьбы с преступностью, национальной безопасности. Например, в Концепции национальной безопасности Российской Федерации 1997 г. говорилось, что угроза криминализации общественных отношений, складывающихся в процессе реформирования социально-политического устройства и экономической деятельности, приобретает особую остроту <1>. Признано, что серьезные просчеты, допущенные на начальном этапе проведения реформ в экономической, военной, правоохранительной и иных областях государственной деятельности, ослабление системы государственного регулирования и контроля, несовершенство правовой базы и отсутствие сильной государственной политики в социальной сфере, снижение духовно-нравственного потенциала общества являются основными факторами, способствующими росту преступности, особенно ее организованных форм, а также коррупции.

--------------------------------

<1> Концепция национальной безопасности, утв. Указом Президента РФ от 17 декабря 1997 г. N 1300 // СЗ РФ. 1997. N 52. Ст. 5909. В настоящее время принята новая Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г. (Указ Президента РФ от 12 мая 2009 г. N 537.).

Продолжая традицию, другой документ - Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года - называет в числе главных направлений государственной политики в сфере обеспечения государственной и общественной безопасности на долгосрочную перспективу совершенствование нормативного правового регулирования предупреждения и борьбы с преступностью, коррупцией, терроризмом и экстремизмом <2>. В Стратегии отмечено, что обеспечению национальной безопасности в области повышения качества жизни российских граждан будут способствовать снижение уровня организованной преступности, коррупции и наркомании, противодействие преступным формированиям в легализации собственной экономической основы, достижение социально-политической стабильности и положительной динамики развития Российской Федерации, устойчивость финансово-банковской системы.

--------------------------------

<2> Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года, утв. Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. N 537 // СЗ РФ. 2009. N 20. Ст. 2444.

Именно в контексте безопасности рассматривается проблема коррупции в рамках деятельности Межведомственной комиссии Совета Безопасности Российской Федерации по общественной безопасности <3>. В Государственной Думе РФ четвертого созыва была сформирована Комиссия по противодействию коррупции <4>. В нынешней Государственной Думе имеется Комиссия по законодательному обеспечению противодействия коррупции.

--------------------------------

<3> Указ Президента РФ от 28 октября 2005 г. N 1244 "О межведомственных комиссиях Совета Безопасности Российской Федерации" // СЗ РФ. 2005. N 44. Ст. 4536 (с послед. изм.).

<4> Комиссия создана Постановлением Государственной Думы ФС РФ от 20 апреля 2004 г. N 412-IV ГД. Официальный сайт Комиссии: http://www.duma.gov.ru/anticorcom/examination.htm.

Стратегические вопросы отражены в Национальном плане противодействия коррупции, утвержденном Президентом РФ 31 июля 2008 г. <5>. Коррупция как следствие избыточного администрирования со стороны государства и одно из препятствий административной реформы рассматривается в Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 гг., одобренной распоряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. N 1789-р <6>.

--------------------------------

<5> Для реализации этого документа 29 сентября 2008 г. Президиум Совета при Президенте РФ по противодействию коррупции утвердил План мероприятий по противодействию коррупции. Оба плана опубликованы на официальном сайте Президента России: www.kremlin.ru.

<6> СЗ РФ. 2005. N 46. Ст. 4720 (с послед. изм.).

Таким образом, общепризнаны разнообразные связи коррупции с другими явлениями - коррупция и организованная преступность, коррупция как компонент теневой экономики. Типична такая ее форма, когда государственные служащие тесно вовлечены в деятельность коммерческих организаций с целью осуществления переводов денег.

Обусловленность коррупции политическими, экономическими и социальными обстоятельствами в России очевидна. Согласно опросам, многие считают причиной коррупции общепринятые традиции государственного управления. В обществе в целом наблюдается весьма толерантное отношение к использованию служебного положения, это считается нормальным. К сожалению, многие граждане даже предпочитают решать вопросы именно коррупционным путем, полагая это быстрым и удобным способом общения с властью. Разумеется, необходимо реформирование политики в отношении государственных и муниципальных служащих, их более тщательный отбор, закрепление правил надлежащего служебного поведения. Но не менее важна просветительская деятельность среди населения, антикоррупционное воспитание молодежи. Вообще, именно профилактика коррупции, создание атмосферы невыгодности коррупционного поведения способны дать плоды в этой деятельности.

Статья 1. Основные понятия, используемые в настоящем Федеральном законе

Комментарий к статье 1
В данной статье сосредоточен весь смысл принятого Федерального закона, поскольку именно отсутствие законодательно определенного понятия коррупции долгое время считалось основным препятствием для успешной борьбы с этим явлением. Представляется возможным выделить несколько подходов к определению коррупции.

В этимологическом плане слово "коррупция" образовано от латинского "corruptio" и означает порчу, обольщение, подкуп <7>. В последние годы толкование коррупции вышло за пределы взяточничества. В международных актах она понимается как любое использование властных полномочий ради личной выгоды. Конвенция о гражданско-правовой ответственности за коррупцию придерживается широкого понимания коррупции (как предоставление любого преимущества, искажающее нормальное выполнение обязанности). Более того, субъектом коррупционных деяний может быть и лицо, занятое в частном секторе.

--------------------------------

<7> Петрученко О. Латинско-русский словарь. Репринт 9-го издания 1914 г. М., 1994.

В Модельном законе о борьбе с коррупцией, принятом на тринадцатом пленарном заседании Межпарламентской Ассамблеи государств - участников СНГ (Постановление от 3 апреля 1999 г. N 134) <8>, дано следующее определение коррупции: "Коррупция (коррупционные правонарушения) - не предусмотренное законом принятие лично или через посредников имущественных благ и преимуществ государственными должностными лицами, а также лицами, приравненными к ним, с использованием своих должностных полномочий и связанных с ними возможностей, а равно подкуп данных лиц путем противоправного предоставления им физическими и юридическими лицами указанных благ и преимуществ".

--------------------------------

<8> Информационный бюллетень. Межпарламентская Ассамблея государств - участников СНГ. 1999. N 21.

Но чаще всего коррупция определяется через перечень коррупционных деяний, как это сделано в Конвенции ООН против коррупции (принята в г. Нью-Йорке 31 октября 2003 г.) <9>. При этом Конвенция ООН против коррупции относит к субъектам коррупции любое лицо, выполняющее какую-либо публичную функцию или предоставляющее какую-либо публичную услугу.

--------------------------------

<9> СЗ РФ. 2006. N 26. Ст. 2780.

Комментируемый Закон перенял этот подход, определяя коррупцию через перечисление известных уголовному законодательству России преступлений против государственной власти. Многие из конкретных видов коррупции, перечисленных в комментируемой статье, представляют собой составы преступлений: злоупотребление должностными полномочиями (ст. 285 УК РФ), превышение должностных полномочий (ст. 286 УК РФ), получение взятки (ст. 290 УК РФ), дача взятки (ст. 291 УК РФ), коммерческий подкуп (ст. 204 УК РФ).

Однако не все известные преступления коррупционной направленности вошли в этот перечень. Например, незаконное участие в предпринимательской деятельности, легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества. Эти и другие преступления совершаются с использованием служебного положения, что далеко не всегда подпадает под критерий "иное незаконное использование", поскольку служащий при совершении преступления может действовать в рамках своих полномочий, т.е. формально не нарушая закон. Более того, в России не являются уголовно наказуемыми некоторые деяния, считающиеся в мире коррупционными, такие как коррупционный лоббизм, предоставление денежных средств на проведение выборов, совершение коррупционных деяний за рубежом и др.

Другой квалифицирующий признак, который сужает законодательное понятие коррупции, - конструкция "вопреки законным интересам общества и государства". Действия, итогом которых является коррупционное нарушение, могут совершаться при формальном следовании интересам общества и государства. Извлечение собственной выгоды может происходить при формальном соблюдении законодательства и даже при его точном исполнении, при надлежащем выполнении своих должностных обязанностей (взятка за более быстрое исполнение обязанностей, которое в целом отвечает интересам общества, коррупционная стимуляция предоставленного законодательством права выбора служащего и пр.). Все эти обстоятельства затрудняют квалификацию коррупционных нарушений. Иногда само законодательство "поощряет" служащего в коррупции, предоставляя ему право немотивированного выбора варианта поведения, не требуя от него публичной отчетности и т.д.

Сказанное свидетельствует о сделанном в Законе акценте на незаконность действий служащего, что оставляет безнаказанными (речь не об уголовно-правовом аспекте) так называемые легальные действия коррупционной направленности, а ведь речь должна идти об определении коррупции как социально-юридического явления.

Необходимо отметить, что субъектом коррупции согласно комментируемой статье является физическое лицо (т.е. данным понятием охватываются и случаи "бытовой" коррупции), в то время как последующие статьи комментируемого Закона содержат меры по противодействию коррупции лишь в отношении государственных и муниципальных служащих.

Другое ключевое понятие комментируемой статьи - противодействие коррупции. Данная деятельность укладывается в классический подход и включает профилактику, борьбу и минимизацию (ликвидацию) последствий. В дальнейшем тексте Закона три компонента этого понятия раскрываются недостаточно, особенно последний - деятельность по минимизации и (или) ликвидации последствий коррупционных правонарушений.

Круг субъектов этой деятельности весьма широк - это все органы публичной власти (федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления), а также иные субъекты - институты гражданского общества, организации и физические лица. Ставка на широкий круг участников в противодействии коррупции продиктована как ее масштабами, так и осознанием комплексности явления, требующего системных мер противодействия. В литературе такой подход назван антикоррупционной политикой государства.

Упоминание институтов гражданского общества среди субъектов противодействия коррупции вряд ли имеет функциональное значение, поскольку с правовой точки зрения охватывается понятием "организации". Скорее это политический акцент, призывающий к этому процессу как можно больше сторонников. Само по себе использование термина "институт гражданского общества" можно встретить, например, в Федеральном законе от 31 мая 2002 г. N 63-ФЗ "Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации" <10>: "Адвокатура является профессиональным сообществом адвокатов и как институт гражданского общества не входит в систему органов государственной власти и органов местного самоуправления" (ст. 3).

--------------------------------

<10> СЗ РФ. 2002. N 23. Ст. 2102 (с послед. изм.).

В любом случае комментируемый Закон не предусматривает мер реагирования на факты коррупции со стороны субъектов частного права без участия государства, равно как и такой традиционной меры антикоррупционной политики, как антикоррупционное воспитание. Это означает, что противодействие коррупции остается сферой интересов самого государства.

Статья 2. Правовая основа противодействия коррупции

Комментарий к статье 2
В комментируемой статье приводится иерархия нормативных актов по вопросам противодействия коррупции. Если иметь в виду содержательный аспект, то к настоящему времени массив нормативных актов, посвященных противодействию коррупции, весьма велик, и его необходимо систематизировать.

Во-первых, это нормативные акты специализированного характера, посвященные противодействию коррупции. К ним относятся сам комментируемый Закон как базовый в этой сфере, Федеральные законы от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ и N 280-ФЗ, а также Законы субъектов Российской Федерации о противодействии коррупции (уже принятые в подавляющем большинстве субъектов РФ). В настоящее время это: Закон от 5 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Республике Алтай", Закон Республики Башкортостан от 13 октября 1994 г. "О борьбе с коррупцией"; Закон от 16 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Республике Бурятия"; Закон от 7 апреля 2009 г. "О противодействии коррупции в Республике Дагестан"; Закон от 4 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Республике Ингушетия"; Закон от 19 июня 2007 г. "О профилактике коррупции в Кабардино-Балкарской Республике"; Закон от 13 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Карачаево-Черкесской Республике"; Закон от 27 июня 2008 г. "О противодействии коррупции в Республике Калмыкия"; Закон от 23 июля 2008 года Республики Карелия "О противодействии коррупции"; Закон от 29 сентября 2008 г. "О противодействии коррупции в Республике Коми"; Закон от 28 апреля 2007 г. "О противодействии коррупции в Республике Марий Эл"; Закон от 8 июня 2007 г. "О противодействии коррупции в Республике Мордовия"; Закон от 19 февраля 2009 г. "О противодействии коррупции в Республике Саха (Якутия)"; Закон от 4 мая 2006 г. "О противодействии коррупции в Республике Татарстан"; Закон от 7 июля 2008 г. "О мерах по противодействию коррупции в Республике Тыва"; Закон от 20 сентября 2007 г. "О мерах по противодействию коррупционным проявлениям в Удмуртской Республике"; Закон Чувашской Республики от 4 июня 2007 г. "О противодействии коррупции"; Закон от 25 июля 2008 г. "О противодействии коррупции в Забайкальском крае"; Закон от 19 декабря 2008 г. "О противодействии коррупции в Камчатском крае"; Закон от 30 декабря 2008 г. "О противодействии коррупции в Пермском крае"; Закон от 10 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Приморском крае"; Закон от 4 мая 2009 г. "О противодействии коррупции в Ставропольском крае"; Закон от 8 апреля 2009 г. "О противодействии коррупции в Амурской области"; Закон от 26 ноября 2008 г. "О противодействии коррупции в Архангельской области"; Закон от 28 мая 2008 г. "О противодействии коррупции в Астраханской области"; Закон от 11 июля 2007 г. "О противодействии коррупции в Брянской области"; Закон от 10 ноября 2008 г. "О противодействии коррупции во Владимирской области"; Закон от 10 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Калининградской области"; Закон от 27 апреля 2007 г. "О противодействии коррупции в Калужской области"; Закон Кемеровской области от 8 мая 2007 г. "О противодействии коррупции"; Закон от 10 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Костромской области"; Закон от 3 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Курганской области"; Закон от 11 ноября 2008 г. "О противодействии коррупции в Курской области"; Закон от 7 октября 2008 г. "О предупреждении коррупции в Липецкой области"; Закон от 26 декабря 2007 г. "О противодействии коррупции в органах государственной власти Ленинградской области и органах местного самоуправления Ленинградской области"; Закон от 4 марта 2008 г. "О профилактике коррупции в Магаданской области"; Закон от 10 апреля 2009 г. "О мерах по противодействию коррупции в Московской области"; Закон от 26 октября 2007 г. "О противодействии коррупции в Мурманской области"; Закон от 7 марта 2008 г. "О противодействии коррупции в Нижегородской области"; Закон Новгородской области от 10 июля 2007 г. "О противодействии коррупции в органах государственной власти Новгородской области"; Закон от 28 апреля 2009 г. "О противодействии коррупции в Омской области"; Закон от 15 сентября 2008 г. "О профилактике коррупции в Оренбургской области"; Закон от 14 ноября 2006 г. "О противодействии коррупции в Пензенской области"; Закон от 17 июля 2008 г. "О противодействии коррупции в органах государственной власти Псковской области и органах местного самоуправления"; Закон от 10 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Самарской области"; Закон от 29 декабря 2006 г. "О противодействии коррупции в Саратовской области"; Закон от 1 августа 2008 г. "О мерах по предупреждению коррупции в Сахалинской области"; Закон от 20 февраля 2009 г. "О противодействии коррупции в Свердловской области"; Закон от 4 июня 2007 г. "О противодействии коррупции в Тамбовской области"; Закон от 12 ноября 2008 года "Об отдельных мерах по противодействию коррупции в Тульской области"; Закон от 25 февраля 2009 г. "О противодействии коррупции в Тюменской области"; Закон от 5 июня 2007 г. "О противодействии коррупции в Ульяновской области"; Закон от 29 января 2009 г. "О противодействии коррупции в Челябинской области"; Закон от 14 ноября 2008 г. "О дополнительных мерах по противодействию коррупции в Санкт-Петербурге"; Закон от 25 февраля 2009 г. "О профилактике коррупции в Еврейской автономной области"; Закон от 25 сентября 2008 г. "О мерах по противодействию коррупции в Ханты-Мансийском автономном округе - Югре"; Закон от 4 марта 2009 г. "О противодействии коррупции в Ямало-Ненецком автономном округе".

Таким образом, законодательство о противодействии коррупции в нашей стране является двухуровневым, причем многие законы субъектов РФ появились раньше соответствующего федерального и уже начали подвергаться судебному контролю. Так, существовавший в Волгоградской области Закон о борьбе с коррупцией был признан противоречащим федеральному законодательству по той причине, что предмет его регулирования входит в сферу исключительного ведения Российской Федерации (уголовное и уголовно-процессуальное законодательство) <11>. Но, как было показано, противодействие коррупции далеко не ограничивается применением мер уголовной ответственности.

--------------------------------

<11> Решение судебной коллегии по гражданским делам Волгоградского областного суда от 20 августа 2002 г. N 3-92/2002 // СПС "КонсультантПлюс".

К специально посвященным противодействию коррупции относится и целый ряд международных правовых актов с участием России:

1. Конвенция ООН против коррупции от 31 октября 2003 г. (ратифицирована Федеральным законом от 8 марта 2006 г. N 40-ФЗ <12> с заявлениями, вступила в силу для России 8 июня 2006 г.);

--------------------------------

<12> СЗ РФ. 2006. N 12. Ст. 1231.

2. Конвенция Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 г. (ратифицирована Федеральным законом от 25 июля 2006 г. N 125-ФЗ <13>, вступила в силу для России 1 февраля 2007 г.);

--------------------------------

<13> СЗ РФ. 2006. N 31. Ст. 3424.

3. Конвенция Совета Европы об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности от 8 ноября 1990 г. (ратифицирована с оговорками и заявлением Федеральным законом от 28 мая 2001 г. N 62-ФЗ <14>, вступила в силу для России 1 декабря 2001 г.);

--------------------------------

<14> СЗ РФ. 2001. N 23. Ст. 2280.

4. Конвенция ООН против транснациональной организованной преступности от 15 ноября 2000 г. (ратифицирована с заявлениями Федеральным законом от 26 апреля 2004 г. N 26-ФЗ <15>, вступила в силу для России 25 июня 2004 г.);

--------------------------------

<15> СЗ РФ. 2004. N 18. Ст. 1684.

5. Международная конвенция о борьбе с финансированием терроризма, принятая Генеральной Ассамблеей ООН, 9 декабря 1999 г. (ратифицирована Федеральным законом от 10 июля 2002 г. N 88-ФЗ <16> с заявлениями, вступила в силу для России 27 декабря 2002 г.).

--------------------------------

<16> СЗ РФ. 2002. N 28. Ст. 2792.

Принято решение о присоединении к Конвенции Совета Европы об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности и о финансировании терроризма от 16 мая 2005 г. (распоряжение Президента РФ от 3 декабря 2008 г. N 749-рп <17>).

--------------------------------

<17> СЗ РФ. 2008. N 49. Ст. 5827.

Существует и ряд важных конвенций в рассматриваемой сфере, к которым Россия не присоединилась - Конвенция Совета Европы от 4 ноября 1999 г. о гражданско-правовой ответственности за коррупцию, Конвенция Организации экономического сотрудничества и развития от 21 ноября 1997 г. по борьбе с подкупом должностных лиц иностранных государств при проведении международных деловых операций (в то же время Резолюцией Генеральной Ассамблеи ООН от 16 декабря 1996 г. с участием России принята Декларация о борьбе с коррупцией и взяточничеством в международных коммерческих операциях).

Согласно ч. 4 ст. 15 Конституции РФ общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора. Конституционный Суд РФ неоднократно подтверждал это положение, признавая составной частью правовой системы России положения международных договоров, таких как Всеобщая декларация прав человека, Международный пакт о гражданских и политических правах, Конвенция о защите прав человека и основных свобод, Европейская конвенция о защите прав человека и основных свобод 1950 г.

В то же время присоединение к международным актам означает необходимость приведения национального законодательства в соответствие с ними. Это необходимо для устранения излишних нормативных коллизий. Так, был принят Указ Президента РФ от 3 февраля 2007 г. N 129 "Об образовании межведомственной рабочей группы для подготовки предложений по реализации в законодательстве Российской Федерации положений Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 г. и Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 г." <18>. Подготовленные рабочей группой материалы легли в основу антикоррупционного пакета законов, включая комментируемый Закон.

--------------------------------

<18> СЗ РФ. 2007. N 6. Ст. 731 (утратил силу).

Во-вторых, это блок нормативных актов, посвященных организации и прохождению государственной и муниципальной службы. Они имеют собственную историю, начатую Указом Президента РФ от 4 апреля 1992 г. N 361 "О борьбе с коррупцией в системе государственной службы" <19>. Поскольку в то время закон о государственной службе отсутствовал, названный Указ концентрировался не столько на борьбе с коррупцией, сколько на необходимости обеспечения социальной защищенности государственных служащих и на запрещении им совершать определенные действия. Впоследствии в Федеральном законе от 31 июля 1995 г. N 119-ФЗ "Об основах государственной службы Российской Федерации" <20>, эти запреты стали именоваться ограничениями в связи с государственной службой. Государственным служащим было запрещено заниматься предпринимательской деятельностью, другой оплачиваемой деятельностью, кроме педагогической, научной и иной творческой деятельности, использовать в неслужебных целях средства материально-технического, финансового и информационного обеспечения и др. Ныне действующие Федеральный закон от 27 мая 2003 г. N 58-ФЗ "О системе государственной службы Российской Федерации" <21>, Федеральный закон от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации" <22> и Федеральный закон от 2 марта 2007 г. N 25-ФЗ "О муниципальной службе в Российской Федерации" <23>, регулируя правовой статус служащих, закладывают также и антикоррупционные требования (в частности, требования к служебному поведению государственных гражданских служащих, требование о представлении сведений о доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера).

--------------------------------

<19> Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. N 17. Ст. 923.

<20> СЗ РФ. 1995. N 31. Ст. 2990 (утратил силу).

<21> СЗ РФ. 2003. N 22. Ст. 2063 (с послед. изм.).

<22> СЗ РФ. 2004. N 31. Ст. 3215 (с послед. изм.).

<23> СЗ РФ. 2007. N 10. Ст. 1152 (с послед. изм.).

В мировой практике принято закреплять морально-этические требования к государственным служащим в особом Кодексе поведения служащих. Такой Кодекс устанавливает стандарты поведения служащего, отвечающие принципам справедливости, честности, лояльности, прозрачности, ответственности и отчетности. В качестве примера можно привести Международный кодекс поведения государственных должностных лиц (принят 12 декабря 1996 г. Резолюцией 51/59 на 82-ом пленарном заседании 51-ой сессии Генеральной Ассамблеи ООН), Кодекс поведения должностных лиц по поддержанию правопорядка (принят 17 декабря 1979 г. Резолюцией 34/169 на 106-ом пленарном заседании Генеральной Ассамблеи ООН), Модельный кодекс поведения для государственных служащих (принят Комитетом министров Совета Европы 11 мая 2000 г.). Но российская практика не восприняла опыт поведенческих кодексов, внедряя ряд морально-этических правил поведения непосредственно в законодательство о государственной службе. Единственной попыткой специального регулирования поведения можно считать Указ Президента РФ от 12 августа 2002 г. N 885 "Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих" <24>, большая часть которого содержательно вошла в федеральные законы о государственной гражданской и муниципальной службе.

--------------------------------

<24> СЗ РФ. 2002. N 33. Ст. 3196 (с послед. изм.).

Очевидно, что от правильного и детального урегулирования статуса государственных служащих зависит львиная доля успеха антикоррупционных мероприятий. Заранее донеся до будущего чиновника условия его деятельности, наделив его полномочиями, за выполнение которых он будет нести ответственность, законодательство выполняет превентивную функцию и создает условия для реализации (при необходимости) репрессивных мер.

В-третьих, иное российское отраслевое законодательство, которое также содержит меры по противодействию коррупции. Известно, что существуют области, где потенциальная возможность распространения коррупции гораздо выше, чем в остальных сферах, связанные с распоряжением бюджетными средствами, государственным имуществом, размещением госзаказа, предоставлением государственных льгот и пр. На такое отраслевое законодательство ложится дополнительная функция - антикоррупционная. Эту специфику отражает Указ Президента РФ от 8 апреля 1997 г. N 305 "О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд" <25>. Его антикоррупционная направленность выражалась в допущении широкого круга возможных поставщиков на конкурентной основе, а также в установлении четкой процедуры совершения действий государственным заказчиком. Разумеется, этого мало, и потому Федеральные законы о поставках продукции для государственных нужд 1994 и 1999 гг. постепенно, но все еще недостаточно совершенствовали обозначенный аспект. Действующий с изменениями Федеральный закон от 21 июля 2005 г. N 94-ФЗ "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" <26> в числе прочего имеет целью предотвращение коррупции и других злоупотреблений в сфере размещения заказов.

--------------------------------

<25> СЗ РФ. 1997. N 15. Ст. 1756.

<26> СЗ РФ. 2005. N 30. Ст. 3105 (с послед. изм.).

Превентивной антикоррупционной нормой можно считать правовую установку из ст. 15 Федерального закона от 26 июля 2006 г. N 135-ФЗ "О защите конкуренции" <27>: "Запрещается совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, иных органов власти, органов местного самоуправления и функций хозяйствующих субъектов, за исключением случаев, установленных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации, а также наделение хозяйствующих субъектов функциями и правами указанных органов, в том числе функциями и правами органов государственного контроля и надзора, если иное не установлено Федеральным законом "О Государственной корпорации по атомной энергии "Росатом".

--------------------------------

<27> СЗ РФ. 2006. N 31 (ч. 1). Ст. 3434 (с послед. изм.).

Это же значение имеет и ст. 1015 ГК РФ (имущество не подлежит передаче в доверительное управление государственному органу или органу местного самоуправления). К специальным мерам противодействия коррупции в гражданском законодательстве следует отнести ст. 575 ГК РФ "Запрещение дарения". Действовавшая ранее редакция статьи связывала стоимость допустимых подарков с минимальным размером оплаты труда. Редакция ст. 575 ГК РФ в соответствии с Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ <28> допускает дарение обычных подарков, стоимость которых не превышает трех тысяч рублей, лицам, замещающим государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, муниципальные должности, государственным служащим, муниципальным служащим, служащим Банка России в связи с их должностным положением или в связи с исполнением ими служебных обязанностей. Кроме того, статья по-прежнему распространяет запрет дарения на субъектов так называемой бытовой коррупции - работников образовательных организаций, медицинских организаций, организаций, оказывающих социальные услуги, и аналогичных организаций, в том числе организаций для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

--------------------------------

<28> СЗ РФ. 2008. N 52 (ч. 1). Ст. 6235.

Таким образом, в результате внесенных в Гражданский кодекс изменений поменялась возможная стоимость обычных подарков - до трех тысяч рублей независимо от экономической ситуации в стране - и одновременно расширился круг субъектов за счет высших должностных лиц (замещающих государственные и муниципальные должности) и служащих Банка России.

Кроме того, ст. 575 ГК РФ дополнена пунктом 2 следующего содержания: "Запрет на дарение лицам, замещающим государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, муниципальные должности, государственным служащим, муниципальным служащим, служащим Банка России, установленный пунктом 1 настоящей статьи, не распространяется на случаи дарения в связи с протокольными мероприятиями, служебными командировками и другими официальными мероприятиями. Подарки, которые получены лицами, замещающими государственные должности Российской Федерации, государственные должности субъектов Российской Федерации, муниципальные должности, государственными служащими, муниципальными служащими, служащими Банка России и стоимость которых превышает три тысячи рублей, признаются соответственно федеральной собственностью, собственностью субъекта Российской Федерации или муниципальной собственностью и передаются служащим по акту в орган, в котором указанное лицо замещает должность".

С этим правовым режимом подарков корреспондирует и норма, появившаяся в ст. 17 Федерального закона "О государственной гражданской службе РФ" в результате принятия Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ. Отныне гражданский служащий, сдавший подарок, полученный им в связи с протокольным мероприятием, служебной командировкой или другим официальным мероприятием, может его выкупить в порядке, устанавливаемом нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Вообще, гражданско-правовая норма по поводу дарения всегда вызывала дискуссии по поводу разграничения взятки и подарка. Некоторые ученые полагают, что статья устанавливает "стоимостную" границу между якобы законным и уголовно наказуемым дарением. Но большинство толкований связывают зависимость подарка и совершаемые должностным лицом действия: если вручение подарка предшествовало действиям должностного лица либо если такие действия были обусловлены последующим вознаграждением в виде подарка, его следует квалифицировать как получение взятки <29>. Кроме того, дарение происходит по мотивам благодарности, взятка же имеет цель достичь желаемого результата и поведения должностного лица.

--------------------------------

<29> См.: Комментарий к Уголовному кодексу РФ / Отв. ред. В.И. Радченко. М., 2008.

Антикоррупционные меры превентивного характера содержал и Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 134-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)", который с 1 мая 2009 года замещен Федеральным законом от 26 декабря 2008 г. N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля". В этих Законах профилактическая задача недопущения коррупционных отношений выполняется путем регламентации контрольной деятельности органов власти. Нормы Закона, которые устанавливают периодичность плановых проверок, ограничения при проведении проверки, недопустимость взимания платы с юридических лиц, индивидуальных предпринимателей за проведение мероприятий по контролю, а также условия недействительности результатов проверки, проведенной с грубым нарушением требований закона, предупреждают коррупционные нарушения и выводят их в сферу действия уголовного законодательства.

В-четвертых, это законодательство, устанавливающее юридическую ответственность за коррупционные правонарушения, прежде всего Уголовный кодекс и КоАП РФ. Необходимо упомянуть и Федеральный закон от 7 августа 2001 г. N 115-ФЗ "О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем" <30>.

--------------------------------

<30> СЗ РФ. 2001. N 33. Ст. 3418 (с послед. изм.).

Статья 3. Основные принципы противодействия коррупции

Комментарий к статье 3
Принципы имеют системообразующее значение, формируя нормы и направляя правоприменение, обеспечивая его единообразие. Именно принципы должны служить ориентиром и при разрешении правовых коллизий. Принцип (от лат. "principium" - основа, начало) - основоположение, исходная, руководящая идея, основное правило поведения, деятельности <31>.

--------------------------------

<31> См.: Краткий словарь иностранных слов / Под ред. И.В. Лехина и Ф.Н. Петрова. М., 1951.

Принцип признания, обеспечения и защиты основных прав и свобод человека и гражданина является конституционным и, более того, универсальным. В соответствии со ст. 2 Конституции РФ человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства. Статья 18 Конституции РФ закрепляет: "Права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием".

В комментируемом Законе данный принцип приобретает особый смысл, поскольку коррупция как негативное социальное явление приводит к нарушению прав граждан, к несоблюдению условий нормальной конкуренции между субъектами экономической деятельности, к дискредитации института публичной гражданской службы в государстве.

Принцип законности также является конституционным и общеотраслевым принципом российского права. Законность - это состояние постоянного и точного выполнения качественного и справедливого законодательства, обеспечиваемое неотвратимостью применения мер государственного принуждения в случае нарушений. Режим законности - определенное состояние реального уровня соответствия действующих общественных отношений законам и другим нормативным актам <32>.

--------------------------------

<32> См.: Законность в Российской Федерации. М., 2008. С. 19.

И все же в каждой сфере принцип законности имеет собственные нюансы и наполнение. Контекст комментируемого Закона позволяет выделить следующие направления его реализации:

1) точное исполнение Закона государственными и муниципальными служащими, исключающее коррупционные проявления;

2) точное исполнение Закона гражданами и организациями, которые не должны инициировать коррупционные отношения;

3) точное соблюдение и исполнение Закона правоохранительными и другими органами в процессе противодействия коррупции. В итоге деятельность по противодействию коррупции имеет целью восстановление состояния законности.

Принцип публичности и открытости деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, к сожалению, пока не занял достойного места в нашем законодательстве. Причиной тому - и отсутствие основополагающих законов о государственных органах и их деятельности. Чаще всего этот принцип замещается гораздо более узким по сфере своего применения принципом гласности. Например, принципом гласности руководствуется в своей деятельности Правительство РФ (Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. N 2-ФКЗ "О Правительстве Российской Федерации" <33>).

--------------------------------

<33> СЗ РФ. 1997. N 51. Ст. 5712 (с послед. изм.).

В Конституции РФ принцип открытости закреплен только по отношению к судебному разбирательству (ст. 123). Мы можем обнаружить этот принцип в некоторых отраслевых законах - открытость информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления и свободный доступ к такой информации, кроме случаев, установленных федеральными законами (Федеральный закон от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации" <34>), открытость государственной службы и ее доступность общественному контролю, объективное информирование общества о деятельности государственных служащих (Федеральный закон "О системе государственной службы Российской Федерации"). Приватизация государственного и муниципального имущества основывается на признании равенства покупателей государственного и муниципального имущества и открытости деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления (Федеральный закон от 21 декабря 2001 г. N 178-ФЗ "О приватизации государственного и муниципального имущества" <35>).

--------------------------------

<34> СЗ РФ. 2006. N 31. Ст. 3448.

<35> СЗ РФ. 2002. N 4. Ст. 251 (с послед. изм.).

В целом вопросам информационной открытости власти посвящены Федеральные законы от 27 июля 2006 г. N 149-ФЗ "Об информации, информационных технологиях и о защите информации", от 27 июля 2006 г. N 152-ФЗ "О персональных данных" <36>, от 22 декабря 2008 г. N 262-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности судов в Российской Федерации" <37>, от 9 февраля 2009 г. N 8-ФЗ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления" <38>, от 13 января 1995 г. N 7-ФЗ "О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации" <39>, Постановление Правительства РФ от 12 февраля 2003 г. N 98 (с изм. от 26 ноября 2008 г.) "Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти" <40>. Однако, несмотря на предпринимаемые в этом направлении шаги, нельзя сказать, что в стране создан подлинный режим информационной открытости власти.

--------------------------------

<36> СЗ РФ. 2006. N 31. Ст. 3451 (ч. I).

<37> СЗ РФ. 2008. N 52. Ст. 6217.

<38> СЗ РФ. 2009. N 7. Ст. 776.

<39> СЗ РФ. 1995. N 3. Ст. 170 (с послед. изм.).

<40> СЗ РФ. 2003. N 7. Ст. 658 (с послед. изм.).

Между тем именно публичность и открытость власти отвечает идее полноценного государственного управления, предполагающего подконтрольность власти обществу. Государства, в которых сформирован механизм информационной открытости власти, являются менее коррумпированными. В комментируемом контексте принцип публичности и открытости (транспарентности) несет и превентивную антикоррупционную нагрузку - во-первых, открытость деятельности власти сокращает коррупционные возможности, во-вторых, высвечивает любые отклонения и нарушения, помогая работе правоохранительных органов, в-третьих, позволяет гражданам и организациям включиться в процесс противодействия коррупции.

Принцип неотвратимости ответственности как таковой из российских нормативных правовых актов исчез (напомним, что он являлся одним из основных принципов советского уголовного законодательства). Тем не менее Конституционный Суд РФ продолжает оперировать понятием неотвратимости ответственности и даже назвал его по-прежнему принципом неотвратимости юридической ответственности, причем не только в сфере уголовного, но и налогового права <41>.

--------------------------------

<41> Постановление КС РФ от 14 июля 2005 г. N 9-П по делу о проверке конституционности положений статьи 113 Налогового кодекса РФ в связи с жалобой гражданки Г.А. Поляковой и запросом Федерального арбитражного суда Московского округа // СЗ РФ. 2005. N 30. Ст. 3200.

В современной России это понятие используется также в заявлениях по ратификации международных конвенций ("Российская Федерация исходит из того понимания, что положения... Конвенции должны применяться таким образом, чтобы обеспечить неотвратимость ответственности за совершение преступлений, подпадающих под действие Конвенции").

То, что комментируемый Закон называет в качестве одного из принципов именно неотвратимость ответственности за коррупционные правонарушения, имеет цель подчеркнуть серьезность антикоррупционной политики и ориентированность на конкретные итоги деятельности по противодействию коррупции. Данный принцип означает, что за каждый факт коррупционного нарушения (при условии доказательства вины, разумеется) должно назначаться адекватное наказание. Этот принцип раскрывается далее в ст. ст. 13 и 14 комментируемого Закона.

Принцип комплексного использования политических, организационных, информационно-пропагандистских, социально-экономических, правовых, специальных и иных мер отражает специфику коррупции как явления, требующего адекватного и системного реагирования. Комплексность использования мер противодействия коррупции ориентирована как на профилактическую работу, так и на непосредственную борьбу с коррупционными проявлениями и ликвидацию их последствий. Вдумчивое отношение к реализации данного принципа на практике позволит избежать перегибов, "кампанейщины", показательных процессов, превратив рассматриваемую деятельность в один из компонентов государственного управления.

Принцип приоритетного применения мер по предупреждению коррупции, если рассматривать его в системной связи с принципом комплексности мер, ориентирует на организацию повседневной работы в нормальном режиме, воспитание в обществе нетерпимости к коррупции, поднятие престижа публичной гражданской службы и обеспечение ее стабильности, воспитание нового поколения государственных и муниципальных служащих. Этот принцип задает тон реализации всего массива нормативных актов о публичной гражданской службе, а также тех нормативных актов, которые определяют порядок реализации прав граждан и организаций в административных отношениях. Нормативная база деятельности государственных и муниципальных служащих не должна быть коррупциогенной и подталкивать их к произвольному правоприменению. Важную роль в реализации этого принципа должно сыграть само общество.

Принцип сотрудничества государства с институтами гражданского общества, международными организациями и физическими лицами подчеркивает общесоциальный характер проблемы коррупции. Коррумпированность государства - проблема не только самого государственного аппарата, это вопрос и к самому обществу, состоящему из граждан, считающих это явление если не нормальным, то вполне терпимым. Разумеется, для подлинного сотрудничества государства и общества необходимо немало условий, многие из которых не до конца сложились в нашей стране. К таким условиям следует отнести: высокий уровень развития демократических институтов, политическую и гражданскую активность населения, подлинный плюрализм мнений, настоящую свободу и независимость прессы, реальную прозрачность действий власти и ее подконтрольность институтам гражданского общества. Там, где речь идет о сотрудничестве, не может диктовать условия только один субъект. К сожалению, данный принцип наиболее слабо реализован как в тексте комментируемого Закона, так и в действующем российском законодательстве. Еще только предстоит разработать способы и механизмы, ориентированные на население, способные поощрять общественность и отдельных граждан в таком сотрудничестве, собирать объективную информацию о масштабах и способах коррупции среди чиновников.

Опора на гражданское общество в борьбе с преступностью в целом и коррупцией в частности является важным направлением деятельности правоохранительных органов в демократических странах. В ст. 22 Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию говорится о защите лиц, сотрудничающих с правосудием, и свидетелей и предлагается обеспечение эффективной и надлежащей защитой тех, кто сообщает о коррупционных преступлениях, сотрудничает с органами, осуществляющими расследования и разбирательства.

Необходимо отметить, что те нормативные акты, которые предполагается принять в развитие комментируемого Закона (а ввиду его рамочности реальные механизмы его действия будут распределены по этим актам), должны базироваться именно на изложенных принципах и развивать их в своих нормах.

Статья 4. Международное сотрудничество Российской Федерации в области противодействия коррупции

Комментарий к статье 4
Комментируемая статья предусматривает два режима международного сотрудничества - в соответствии с международными договорами и без договоров (на основе принципа взаимности). Поэтому отсутствие международного договора не является препятствием для выполнения просьбы о правовой помощи.

В соответствии с Федеральным законом от 15 июля 1995 г. N 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации" <42> международный договор Российской Федерации означает международное соглашение, заключенное Российской Федерацией с иностранным государством (или государствами), с международной организацией либо с иным образованием, обладающим правом заключать международные договоры, в письменной форме и регулируемое международным правом, независимо от того, содержится такое соглашение в одном документе или в нескольких связанных между собой документах, а также независимо от его конкретного наименования. Таким образом, международные договоры - это межгосударственные, межправительственные договоры и договоры межведомственного характера, независимо от их вида и наименования (договор, соглашение, конвенция, протокол, обмен письмами или нотами, иные виды и наименования международных договоров).

--------------------------------

<42> СЗ РФ. 1995. N 29. Ст. 2757 (с послед. изм.).

Соответственно, базой международного сотрудничества являются все подписанные и ратифицированные Россией конвенции в области противодействия коррупции (см. комментарий к ст. 2), иные соглашения с международными организациями, а также договоры с другими государствами.

Например, в рамках Содружества Независимых Государств имеется ряд документов, затрагивающих проблемы коррупции. К ним относятся Договор государств - участников Содружества Независимых Государств о противодействии легализации (отмыванию) преступных доходов и финансированию терроризма (Душанбе, 5 октября 2007 г.), решение об утверждении Положения о базовой организации государств - участников Содружества Независимых Государств по подготовке и переподготовке кадров для органов налоговых (финансовых) расследований и придании Академии экономической безопасности Министерства внутренних дел Российской Федерации и Академии финансовой полиции Агентства Республики Казахстан по борьбе с экономической и коррупционной преступностью (финансовая полиция) статуса базовой организации государств - участников Содружества Независимых государств по подготовке и переподготовке кадров для органов налоговых (финансовых) расследований (Ялта, 25 мая 2007 г.).

В соответствии с Договором о создании Союзного государства между Российской Федерацией и Республикой Беларусь (Москва, 8 декабря 1999 г.) борьба с терроризмом и коррупцией отнесена к совместному ведению Союзного государства и государств - участников.

Международные договоры могут связывать не только состоящие в каких-либо объединениях государства. Так, более широкий круг участников имеет Конвенция о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (Минск, 22 января 1993 г.). В ней участвуют Белоруссия, Узбекистан, Казахстан, Россия, Таджикистан, Украина, Киргизия, Молдавия, Азербайджан, Грузия, Туркмения. Согласно названной Конвенции, Стороны обязуются в соответствии с условиями, предусмотренными Конвенцией, по требованию выдавать друг другу лиц, находящихся на их территории, для привлечения к уголовной ответственности или для приведения приговора в исполнение. Выдача для привлечения к уголовной ответственности производится за такие деяния, которые по законам запрашивающей и запрашиваемой Договаривающихся Сторон являются наказуемыми и за совершение которых предусматривается наказание в виде лишения свободы на срок не менее одного года или более тяжкое наказание.

Каждая Договаривающаяся Сторона обязуется по поручению другой Договаривающейся Стороны осуществлять в соответствии со своим законодательством уголовное преследование против собственных граждан, подозреваемых в том, что они совершили на территории запрашивающей Договаривающейся Стороны преступление.

Договаривающиеся Стороны обязуются по просьбе передавать друг другу:

а) предметы, которые были использованы при совершении преступления, влекущего выдачу лица в соответствии с настоящей Конвенцией, в том числе орудия преступления; предметы, которые были приобретены в результате преступления или в качестве вознаграждения за него, или же предметы, которые преступник получил взамен предметов, приобретенных таким образом;

б) предметы, которые могут иметь значение доказательств в уголовном деле; эти предметы передаются и в том случае, если выдача преступника не может быть осуществлена из-за его смерти, побега или по иным обстоятельствам.

В двусторонних договорах вопросы противодействия коррупции также довольно часто затрагиваются. Например, согласно Договору о партнерских отношениях между Российской Федерацией и Республикой Перу (Ханой, 18 ноября 2006 г.) Стороны сотрудничают в сфере борьбы с новыми вызовами международной безопасности, к числу которых относится коррупция и легализация доходов, полученных преступным путем. Они осуществляют меры по налаживанию эффективного практического взаимодействия в этих областях, включая создание соответствующих механизмов и процедур. К договорам о правовой помощи можно отнести Договор между Российской Федерацией и Латвийской Республикой о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (Рига, 3 февраля 1993 г.), Договор между Российской Федерацией и Китайской Народной Республикой о правовой помощи по гражданским и уголовным делам (Пекин, 19 июня 1992 г.).

Резолюцией Генеральной Ассамблеи ООН от 14 декабря 1990 г. N 45/117 принят Типовой договор о взаимной помощи в области уголовного правосудия, который может быть положен в основу заключаемых международных договоров.

В соответствии с Соглашением о партнерстве и сотрудничестве, учреждающем партнерство между Российской Федерацией, с одной стороны, и Европейскими сообществами и их государствами-членами, с другой стороны (Корфу, 24 июня 1994 г.), стороны сотрудничают с целью предотвращения противоправной деятельности в сфере экономики, включая проблемы коррупции.

Россия является участником и более специализированных межгосударственных образований. В 2006 г. во время саммита G8 в Санкт-Петербурге Россия присоединилась к антикоррупционной Инициативе по борьбе с коррупцией среди высших должностных лиц. 1 февраля 2007 г. Россия официально вступила в GRECO - Группу государств против коррупции. В 1998 г. Комитет министров Совета Европы принял Резолюцию N (98) 7, одобряющую принятие Частичного расширенного соглашения об учреждении "Группы государств против коррупции", в задачу которой входит мониторинг за соблюдением руководящих принципов борьбы против коррупции и реализацией международных юридических инструментов против коррупции, которые будут приняты согласно Программе действий второй встречи в верхах Совета Европы. Резолюция N (99) 5, принятая 1 мая 1999 г., учредила группу государств, борющихся с коррупцией (GRECO), которая стремится повысить возможности своих членов противодействовать коррупции, координируя проведение ими мероприятий по борьбе с коррупцией.

В настоящее время GRECO объединяет 45 европейских государств и США. Ее целью является соблюдение антикоррупционных норм, улучшение способности государств бороться против коррупции, инициировать заполнение пробелов национальной антикоррупционной политики путем законодательных, институциональных реформ, внедрения лучших практик.

Комментируемая статья перечисляет цели международного сотрудничества, которые в основном воплощаются в результате подписания международных договоров. К ним относятся:

1) установление лиц, подозреваемых (обвиняемых) в совершении коррупционных преступлений, их местонахождения, а также местонахождения других лиц, причастных к коррупционным преступлениям;

2) выявление имущества, полученного в результате совершения коррупционных правонарушений или служащего средством их совершения;

3) предоставление в надлежащих случаях предметов или образцов веществ для проведения исследований или судебных экспертиз;

4) обмен информацией по вопросам противодействия коррупции;

5) координация деятельности по профилактике коррупции и борьбе с коррупцией.

Что касается базовых антикоррупционных конвенций, то их реализация также предусматривает взаимную правовую помощь. Так, п. 13 ст. 46 Конвенции ООН против коррупции обязывает каждое государство-участника назначить центральный орган, который несет ответственность за получение просьб об оказании взаимной правовой помощи, либо за их выполнение, либо за их препровождение для выполнения компетентным органам и обладает соответствующими полномочиями. Центральные органы обеспечивают оперативное и надлежащее выполнение или препровождение полученных просьб. Если центральный орган препровождает просьбу для выполнения компетентному органу, он содействует оперативному и надлежащему выполнению этой просьбы компетентным органом.

Просьбы об оказании взаимной правовой помощи и любые относящиеся к ним сообщения направляются центральным органам, назначенным государствами-участниками. Это требование не ограничивает право государства-участника требовать, чтобы такие просьбы и сообщения направлялись ему по дипломатическим каналам и, в случае чрезвычайных обстоятельств, когда государства-участники договорились об этом, через Международную организацию уголовной полиции, если это возможно.

В целях реализации данного положения был принят Указ Президента РФ от 18 декабря 2008 г. N 1799 "О центральных органах Российской Федерации, ответственных за реализацию положений Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции, касающихся взаимной правовой помощи" <43>. Такими центральными органами являются: Министерство юстиции Российской Федерации - по гражданско-правовым вопросам, включая гражданско-правовые аспекты уголовных дел; Генеральная прокуратура Российской Федерации - по иным вопросам взаимной правовой помощи.

--------------------------------

<43> СЗ РФ. 2008. N 51. Ст. 6140.

Аналогично исполнено требование другой Конвенции. Указом Президента РФ от 18 декабря 2008 г. N 1800 "О центральных органах Российской Федерации, ответственных за реализацию положений Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию, касающихся международного сотрудничества" таковыми определены Министерство юстиции Российской Федерации - по гражданско-правовым вопросам, включая гражданско-правовые аспекты уголовных дел; Генеральная прокуратура Российской Федерации - по иным вопросам международного сотрудничества.

Порядок работы с запросами о правовой помощи регламентирован в Уголовно-процессуальном кодексе РФ. Согласно ст. 453 "Направление запроса о правовой помощи", при необходимости производства на территории иностранного государства допроса, осмотра, выемки, обыска, судебной экспертизы или иных процессуальных действий, предусмотренных УПК РФ, суд, прокурор, следователь, дознаватель вносят запрос об их производстве компетентным органом или должностным лицом иностранного государства в соответствии с международным договором Российской Федерации, международным соглашением или на основе принципа взаимности.

Принцип взаимности подтверждается письменным обязательством Верховного Суда РФ, МИД России, Минюста России, МВД России, ФСБ России, ФСКН России или Генеральной прокуратуры РФ оказать от имени Российской Федерации правовую помощь иностранному государству в производстве отдельных процессуальных действий.

Запрос о производстве процессуальных действий направляется через:

1) Верховный Суд РФ - по вопросам судебной деятельности Верховного Суда РФ;

2) Министерство юстиции РФ - по вопросам, связанным с судебной деятельностью всех судов, за исключением Верховного Суда РФ;

3) Министерство внутренних дел РФ, Федеральную службу безопасности, Федеральную службу Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков - в отношении следственных действий, не требующих судебного решения или согласия прокурора;

4) Генеральную прокуратуру РФ - в остальных случаях.

Запрос и прилагаемые к нему документы переводятся на официальный язык того иностранного государства, в которое они направляются.

Порядок исполнения запроса о правовой помощи описывается в ст. 457 УПК РФ. Суд, прокурор, следователь исполняют переданные им в установленном порядке запросы о производстве процессуальных действий, поступившие от соответствующих компетентных органов и должностных лиц иностранных государств, в соответствии с международными договорами Российской Федерации, международными соглашениями или на основе принципа взаимности. Принцип взаимности подтверждается письменным обязательством иностранного государства оказать Российской Федерации правовую помощь в производстве отдельных процессуальных действий, полученным Верховным Судом РФ, Министерством иностранных дел РФ, Министерством юстиции РФ, Министерством внутренних дел РФ, Федеральной службой безопасности, Федеральной службой РФ по контролю за оборотом наркотиков или Генеральной прокуратурой РФ.

Россия присоединилась к Европейской конвенции о выдаче от 13 декабря 1957 г., но с заявлениями и оговорками. Так, Российская Федерация оставила за собой право исполнять поручения о проведении обыска или наложения ареста на имущество только при соблюдении одного или нескольких из следующих условий:

a) преступление, с которым связано поручение, наказуемо как по закону запрашивающей Стороны, так и по закону запрашиваемой Стороны;

b) преступление, с которым связано поручение, является в запрашиваемой стране преступлением, в связи с которым предусматривается выдача;

c) исполнение поручения не противоречит законодательству запрашиваемой Стороны.

Пункт второй комментируемой статьи говорит об ответственности иностранных лиц в соответствии с российским законодательством. Согласно Федеральному закону от 25 июля 2002 г. N 115-ФЗ "О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации" <44> иностранный гражданин - физическое лицо, не являющееся гражданином Российской Федерации и имеющее доказательства наличия гражданства (подданства) иностранного государства, а лицо без гражданства - физическое лицо, не являющееся гражданином Российской Федерации и не имеющее доказательств наличия гражданства (подданства) иностранного государства.

--------------------------------

<44> СЗ РФ. 2002. N 30. Ст. 3032 (с послед. изм.).

Общее правило, определяющее правовой статус иностранных граждан и лиц без гражданства в России, закреплено в ч. 3 ст. 62 российской Конституции: иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором Российской Федерации. Это касается и вопросов привлечения их к ответственности.

Правовой статус иностранных граждан и лиц без гражданства определяется как общим, так и специальным законодательством. На общих основаниях с гражданами Российской Федерации иностранные граждане, лица без гражданства и иностранные юридические лица подлежат административной ответственности за совершение правонарушений на территории Российской Федерации, а также на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации (ст. 2.6 КоАП РФ). Помимо прочего, к иностранным гражданам и лицам без гражданства может быть применено административное наказание, не предусмотренное для граждан России, - административное выдворение за пределы Российской Федерации (ст. 3.10 КоАП РФ). Административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства заключается в принудительном и контролируемом перемещении указанных граждан и лиц через Государственную границу Российской Федерации за пределы Российской Федерации, а в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, - в контролируемом самостоятельном выезде иностранных граждан и лиц без гражданства из Российской Федерации. Административное выдворение за пределы Российской Федерации не может применяться к военнослужащим - иностранным гражданам.

Однако ситуация иная, если иностранное физическое лицо пользуется иммунитетом от административной юрисдикции Российской Федерации. Тогда вопрос об административной ответственности иностранного гражданина, пользующегося иммунитетом от административной юрисдикции Российской Федерации в соответствии с федеральными законами и международными договорами Российской Федерации и совершившего на территории Российской Федерации административное правонарушение, разрешается в соответствии с нормами международного права. Такой особый статус предусмотрен в Венской конвенции о дипломатических сношениях (Вена, 18 апреля 1961 г.), ст. 31 которой полностью посвящена иммунитету дипломатического агента (дипломатический агент есть глава представительства или член дипломатического персонала представительства).

Дипломатический агент пользуется иммунитетом от уголовной юрисдикции государства пребывания. Он пользуется также иммунитетом от гражданской и административной юрисдикции, кроме случаев:

a) вещных исков, относящихся к частному недвижимому имуществу, находящемуся на территории государства пребывания, если только он не владеет им от имени аккредитующего государства для целей представительства;

b) исков, касающихся наследования, в отношении которых дипломатический агент выступает в качестве исполнителя завещания, попечителя над наследственным имуществом, наследника или отказополучателя как частное лицо, а не от имени аккредитующего государства;

c) исков, относящихся к любой профессиональной или коммерческой деятельности, осуществляемой дипломатическим агентом в государстве пребывания за пределами своих официальных функций.

Дипломатический агент не обязан давать показания в качестве свидетеля.

Иммунитет от юрисдикции консульских работников закреплен в ст. 43 Венской конвенции о консульских сношениях (Вена, 24 апреля 1963 г.). Консульские должностные лица (любые лица, включая главу консульского учреждения, которым поручено в этом качестве выполнение консульских функций) и консульские служащие (любые лица, выполняющие административные или технические обязанности в консульском учреждении) не подлежат юрисдикции судебных или административных органов государства пребывания в отношении действий, совершаемых ими при выполнении консульских функций. При этом к ним может быть предъявлен гражданский иск: a) вытекающий из договора, заключенного консульским должностным лицом или консульским служащим, по которому они прямо или косвенно не приняли на себя обязательств в качестве агента представляемого государства; либо b) третьей стороны за вред, причиненный несчастным случаем в государстве пребывания, вызванным дорожным транспортным средством, судном или самолетом.

Иммунитет иностранным гражданам могут давать и другие международные договоры. Например, Конвенция о привилегиях и иммунитетах Евразийского экономического сообщества (Минск, 31 мая 2001 г.) закрепила за представителями государств-членов при исполнении официальных действий и во время следования к месту проведения организуемых Сообществом в государствах-членах мероприятий иммунитет от личного ареста или задержания, а также юрисдикции судебных и административных властей в отношении всех действий, которые могут быть совершены ими в этом качестве.

Нужно добавить, что ст. 30 Конвенции ООН против коррупции предписывает государствам-участникам принять такие меры, какие могут потребоваться, с тем чтобы установить или обеспечить, в соответствии со своей правовой системой и конституционными принципами, надлежащую сбалансированность между любыми иммунитетами или юрисдикционными привилегиями, предоставленными его публичным должностным лицам в связи с выполнением ими своих функций, и возможностью в случае необходимости осуществлять эффективное расследование и уголовное преследование и выносить судебное решение в связи с преступлениями, признанными таковыми в соответствии с данной Конвенцией.

Таким образом, в административно-процессуальном законодательстве закреплен территориальный принцип, в соответствии с которым обязательная сила закона распространяется на определенную территорию, независимо от гражданства лица, допустившего правонарушение.

Уголовный кодекс также использует территориальный принцип (лицо, совершившее преступление на территории Российской Федерации, подлежит уголовной ответственности по Уголовному кодексу РФ) и признает дипломатический иммунитет (п. 4 ст. 11 УК РФ). Вопрос об уголовной ответственности дипломатических представителей иностранных государств и иных граждан, которые пользуются иммунитетом, в случае совершения этими лицами преступления на территории Российской Федерации разрешается в соответствии с нормами международного права. В ст. 12 УК РФ закреплена возможность привлечения иностранных граждан к уголовной ответственности по российскому законодательству: "Иностранные граждане и лица без гражданства, не проживающие постоянно в Российской Федерации, совершившие преступление вне пределов Российской Федерации, подлежат уголовной ответственности по настоящему Кодексу в случаях, если преступление направлено против интересов Российской Федерации либо гражданина Российской Федерации или постоянно проживающего в Российской Федерации лица без гражданства, а также в случаях, предусмотренных международным договором Российской Федерации, если иностранные граждане и лица без гражданства, не проживающие постоянно в Российской Федерации, не были осуждены в иностранном государстве и привлекаются к уголовной ответственности на территории Российской Федерации".

Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ расширен субъектный состав преступлений, предусмотренных главой 30 УК РФ "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления": согласно п. 5 ст. 285 иностранные должностные лица и должностные лица публичной международной организации, совершившие преступление, предусмотренное статьями данной главы, несут уголовную ответственность по статьям данной главы в случаях, предусмотренных международными договорами Российской Федерации.

Согласно п. 2 ст. 13 УК РФ иностранные граждане и лица без гражданства, совершившие преступление вне пределов Российской Федерации и находящиеся на территории Российской Федерации, могут быть выданы иностранному государству для привлечения к уголовной ответственности или отбывания наказания в соответствии с международным договором Российской Федерации. Часто такая выдача происходит на основании двусторонних межгосударственных договоров о выдаче (с Анголой, КНР, Бразилией и др.). Также Россия присоединилась к Европейской конвенции о выдаче (Париж, 13 декабря 1957 г.), которая вступила в силу для России 9 марта 2000 г.

Одновременно нужно отметить, что в соответствии со ст. 61 Конституции РФ гражданин Российской Федерации не может быть выслан за пределы Российской Федерации или выдан другому государству. Статья 13 УК РФ содержит аналогичную норму: "Граждане Российской Федерации, совершившие преступление на территории иностранного государства, не подлежат выдаче этому государству".

Статья 5. Организационные основы противодействия коррупции

Комментарий к статье 5
Комментируемая статья обозначает компетенцию органов власти в сфере противодействия коррупции, делая это в общих чертах. Между тем именно компетенцией органа предопределены возможности совершения им любых действий, а следовательно, сама эффективность антикоррупционной политики.

Полномочия Президента РФ сводятся к определению основных направлений государственной политики в области противодействия коррупции. Собственно, это тематическое переложение ч. 3 ст. 80 Конституции РФ (Президент Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами определяет основные направления внутренней и внешней политики государства).

Другое его полномочие связано с установлением компетенции федеральных органов исполнительной власти, руководство деятельностью которых он осуществляет, в области противодействия коррупции (напомним, что это в основном силовой блок).

Полномочия Федерального Собрания и Правительства сформулированы так же лаконично и являются повторением их известных функций. Это может свидетельствовать о том, что противодействие коррупции не является принципиально новой задачей для государственного аппарата, она должна решаться в рамках сложившейся управленческой системы.

Данную мысль подтверждает и п. 4 комментируемой статьи: федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления осуществляют противодействие коррупции в пределах своих полномочий. Иными словами, противодействие коррупции - новый акцент в деятельности публичных властных органов, которая сама по себе не перестраивается. Соответственно, перечисленные органы власти руководствуются основными статутными актами - Конституцией РФ, Федеральным конституционным законом "О Правительстве Российской Федерации", Федеральным законом от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" <45> (в результате принятия антикоррупционного пакета законов данный Закон дополнен ст. 2.1, предусматривающей утверждение Президентом РФ перечня типовых государственных должностей субъектов Российской Федерации и распространение на лиц, замещающих государственные должности субъектов Российской Федерации, за исключением депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации и мировых судей, ограничений, установленных для членов Правительства Российской Федерации), Федеральным законом от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" <46>.

--------------------------------

<45> СЗ РФ. 1999. N 42. Ст. 5005 (с послед. изм.).

<46> СЗ РФ. 2003. N 40. Ст. 3822 (с послед. изм.).

В принципе система федеральных органов исполнительной власти должна определяться федеральным законом, согласно толкованию Конституционного Суда России по смыслу ст. 71 (п. "г"), ст. 72 (п. "н"), ст. 76 (ч. ч. 1 и 2) и ст. 77 (ч. 1) Конституции РФ, поскольку это "взаимосвязано с регулированием общих принципов организации и деятельности системы органов государственной власти в целом" (Постановление Конституционного Суда РФ от 27 января 1999 г. N 2-П по делу о толковании статей 71 (п. "г"), 76 (ч. 1) и 112 (ч. 1) Конституции РФ <47>). Конституционный Суд РФ указал, что сказанное не исключает возможности регулирования указанных вопросов другими нормативными актами.

--------------------------------

<47> СЗ РФ. 1999. N 6. Ст. 866.

"В систему федеральных органов исполнительной власти входят Правительство Российской Федерации, состоящее из Председателя Правительства Российской Федерации, заместителей Председателя Правительства Российской Федерации и федеральных министров, а также министерства и другие федеральные органы исполнительной власти, которые определяются на основе Конституции Российской Федерации, Федерального конституционного закона "О Правительстве Российской Федерации" и иных федеральных законов. По вопросам, касающимся системы федеральных органов исполнительной власти, не урегулированным законодателем, Президент Российской Федерации может издавать указы, которые не должны противоречить Конституции Российской Федерации и федеральным законам". Понятие "структура федеральных органов исполнительной власти" включает перечень конкретных органов, входящих в систему федеральных органов исполнительной власти.

Таким образом, в условиях отсутствия федерального закона система и структура федеральных органов исполнительной власти определяются такими Указами Президента РФ, как Указ от 9 марта 2004 г. N 314 "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" <48>, Указ от 12 мая 2008 г. N 724 "Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти" <49> и др.

--------------------------------

<48> СЗ РФ. 2004. N 11. Ст. 945 (с послед. изм.).

<49> СЗ РФ. 2008. N 20. Ст. 2290 (с послед. изм.).

То, что деятельность по противодействию коррупции осуществляется в пределах полномочий органов власти, означает соответственно, что финансовое обеспечение расходных обязательств, связанных с реализацией закона, должно осуществляться за счет федерального бюджета в пределах бюджетных ассигнований, выделенных на обеспечение деятельности федеральных органов государственной власти.

Гораздо больший интерес в организационном плане представляет п. 5 комментируемой статьи о возможности формирования органов по координации деятельности в области противодействия коррупции. Решение о создании таких специализированных органов принимает Президент РФ. Главной целью подобных органов является координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по реализации государственной политики в области противодействия коррупции. В состав органов входят представители федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и иные лица. Поскольку органы по координации образуются по решению Президента РФ, то сфера их влияния - вся страна, т.е. они имеют федеральное значение. Иными словами, комментируемый Закон не предусматривает напрямую образования подобных органов на уровне субъектов РФ.

Органы по координации не имеют непосредственных полномочий в отношении неопределенного круга лиц, поэтому для исполнения их решений подготавливаются проекты указов, распоряжений и поручений Президента РФ, проекты постановлений, распоряжений и поручений Правительства РФ, которые в установленном порядке представляются на рассмотрение соответственно Президенту РФ, Правительству РФ. Также для исполнения их решений могут издаваться акты (совместные акты) федеральных государственных органов, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, представители которых входят в состав соответствующего органа по координации деятельности в области противодействия коррупции. Это позволяет заключить, что органы по координации выполняют совещательную функцию и лишь подготавливают решения "стабильных", постоянных государственных органов.

Не обладают органы по координации и компетенцией в юрисдикционной сфере - при получении данных о совершении коррупционных правонарушений они передают их в соответствующие государственные органы, уполномоченные проводить проверку таких данных и принимать по итогам проверки решения в установленном законом порядке.

Имеется не вполне удавшийся опыт создания координационного органа в виде Совета при Президенте РФ по борьбе с коррупцией в 2003 г. <50>. В 2008 г. образован другой Совет при Президенте РФ по противодействию коррупции <51>. Основными задачами Совета являются:

--------------------------------

<50> Указ Президента РФ от 24 ноября 2003 г. N 1384 // СЗ РФ. 2003. N 48. Ст. 4657 (утратил силу).

<51> Указ Президента РФ от 19 мая 2008 г. N 815 // СЗ РФ. 2008. N 21. Ст. 2429.

- подготовка предложений Президенту РФ, касающихся выработки и реализации государственной политики в области противодействия коррупции;

- координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления муниципальных образований по реализации государственной политики в области противодействия коррупции.

Для решения возложенных задач Совет:

- запрашивает и получает в установленном порядке необходимые материалы от федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ;

- приглашает на свои заседания представителей федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и общественных объединений.

Например, Совет при мэре Москвы по противодействию коррупции <52> в числе основных задач имеет:

--------------------------------

<52> Указ мэра Москвы от 12 декабря 2008 года N 101-УМ // Вестник мэра и правительства Москвы. 2008. N 71.

- подготовку предложений мэру Москвы о реализации государственной политики в области противодействия коррупции;

- координацию деятельности органов исполнительной власти города Москвы, иных государственных органов, органов местного самоуправления внутригородских муниципальных образований в городе Москве по реализации государственной политики в области противодействия коррупции;

- координацию выполнения мероприятий, предусмотренных планом противодействия коррупции в органах исполнительной власти города Москвы, и контроль за их реализацией.

Актуальный статус правоохранительных органов уже сейчас позволяет им активно противодействовать коррупции. Органы федеральной службы безопасности в рамках борьбы с преступностью проводят оперативно-розыскные мероприятия по выявлению, предупреждению, пресечению и раскрытию коррупции (ст. 10 Федерального закона от 3 апреля 1995 г. N 40-ФЗ "Об органах федеральной службы безопасности в Российской Федерации" <53>). За МВД России закреплена организация в пределах своих полномочий предупреждения, выявления, пресечения, раскрытия и расследования преступлений, а также предупреждения и пресечения административных правонарушений (ст. 10 Закона РФ от 18 апреля 1991 г. N 1026-1 "О милиции" <54>, Указ Президента РФ от 19 июля 2004 г. N 927 "Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации" <55>), специальные функции по борьбе с контрабандой, иными преступлениями и административными правонарушениями имеются у Федеральной таможенной службы (Постановление Правительства РФ от 26 июля 2006 г. N 459 <56>), у Федеральной службы по финансовому мониторингу - по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма (Постановление Правительства РФ от 23 июня 2004 г. N 307 <57>).

--------------------------------

<53> СЗ РФ. 1995. N 15. Ст. 1269 (с послед. изм.).

<54> Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. N 16. Ст. 503 (с послед. изм.).

<55> СЗ РФ. 2004. N 30. Ст. 3149 (с послед. изм.).

<56> СЗ РФ. 2006. N 32. Ст. 3569 (с послед. изм.).

<57> СЗ РФ. 2004. N 26. Ст. 2676 (с послед. изм.).

Перечень правоохранительных органов, приведенный в комментируемой статье, не является исчерпывающим, да и само законодательство тоже не располагает конкретной системой правоохранительных органов, поскольку некоторые из них создаются, а другие упраздняются. Следует ожидать разработки и принятия федерального закона о правоохранительной службе, который должен внести ясность. Пока же можно лишь отметить, что согласно Федеральному закону "О системе государственной службы Российской Федерации" под правоохранительной службой понимается вид федеральной государственной службы, представляющей собой профессиональную служебную деятельность граждан на должностях правоохранительной службы в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина.

Централизация прокуратуры отмечена в ст. 129 Конституции РФ: "Прокуратура Российской Федерации составляет единую централизованную систему с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации".

Согласно ст. 8 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" (в ред. Федерального закона от 17 ноября 1995 г. N 168-ФЗ) <58> Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры координируют деятельность по борьбе с преступностью органов внутренних дел, органов федеральной службы безопасности, органов по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, органов таможенной службы и других правоохранительных органов. По сути, п. 6 ст. 5 комментируемого Закона лишь конкретизирует норму законодательства о прокуратуре применительно к коррупционным правонарушениям, а это значит, что в организации работы правоохранительных органов тоже ничего не меняется. Более детально координационная роль прокуратуры закреплена в Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью <59>. Согласно Положению, координация осуществляется в целях повышения эффективности борьбы с преступностью путем разработки и осуществления этими органами согласованных действий по своевременному выявлению, раскрытию, пресечению и предупреждению преступлений, устранению причин и условий, способствующих их совершению. Координация деятельности правоохранительных органов осуществляется в следующих основных формах:

--------------------------------

<58> Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. N 8. Ст. 366; СЗ РФ. 1995. N 47. Ст. 4472 (с послед. изм.).

<59> Указ Президента РФ от 18 апреля 1996 г. N 567 "О координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью" // СЗ РФ. 1996. N 17. Ст. 1958 (с послед. изм.).

- проведение координационных совещаний руководителей правоохранительных органов;

- обмен информацией по вопросам борьбы с преступностью;

- совместные выезды в регионы для проведения согласованных действий, проверок и оказания помощи местным правоохранительным органам в борьбе с преступностью, изучения и распространения положительного опыта;

- создание следственно-оперативных групп для расследования конкретных преступлений;

- проведение совместных целевых мероприятий для выявления и пресечения преступлений, а также устранения причин и условий, способствующих их совершению;

- взаимное использование возможностей правоохранительных органов для повышения квалификации работников, проведение совместных семинаров, конференций;

- оказание взаимной помощи в обеспечении собственной безопасности в процессе деятельности по борьбе с преступностью;

- издание совместных приказов, указаний, подготовка информационных писем и иных организационно-распорядительных документов;

- выпуск совместных бюллетеней (сборников) и других информационных изданий;

- разработка и утверждение согласованных планов координационной деятельности.

Выбор названных и иных форм координационной деятельности определяется ее участниками, исходя из конкретной обстановки.

В целях обеспечения координации деятельности правоохранительных органов прокуроры созывают координационные совещания. В состав координационного совещания входят прокурор (председатель совещания) и руководители соответствующих правоохранительных органов или исполняющие их обязанности (члены совещания). Совещание созывается председателем по мере необходимости, но не реже одного раза в квартал, а также по инициативе одного из членов координационного совещания. На координационные совещания могут быть приглашены другие должностные лица правоохранительных органов, руководители федеральных и региональных органов государственной власти, органов местного самоуправления, органов военного управления, общественных объединений, научные и педагогические работники, представители средств массовой информации.

Решение координационного совещания оформляется в письменной форме и считается принятым, если оно одобрено руководителями правоохранительных органов, на которых возлагается его выполнение. Руководители правоохранительных органов во исполнение решений координационного совещания издают приказы, указания, распоряжения и принимают соответствующие организационно-распорядительные меры. В целях подготовки материалов и проектов документов по конкретным вопросам, вынесенным на рассмотрение координационного совещания, сбора и направления необходимой в связи с этим информации в различные государственные органы и осуществления взаимодействия со средствами массовой информации организуются рабочие группы.

Также в координационных совещаниях правоохранительных органов могут принимать участие председатели судов, руководители органов юстиции.

Закон отдельно оговаривает участие в процессе противодействия коррупции Счетной палаты РФ как постоянно действующего органа государственного финансового контроля. В Федеральном законе от 11 января 1995 г. N 4-ФЗ "О Счетной палате Российской Федерации" <60> антикоррупционный аспект ее деятельности не выделяется. Однако анализ задач Счетной палаты РФ позволяет оценить важность информации, находящейся в распоряжении этого органа, для обнаружения коррупционных правонарушений. Так, задачами Счетной палаты РФ являются:

--------------------------------

<60> СЗ РФ. 1995. N 3. Ст. 167 (с послед. изм.).

- организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению;

- определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности;

- оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

- финансовая экспертиза проектов федеральных законов, а также нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти, предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета, или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

- анализ выявленных отклонений от установленных показателей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов и подготовка предложений, направленных на их устранение, а также на совершенствование бюджетного процесса в целом;

- контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Центральном банке РФ, уполномоченных банках и иных финансово-кредитных учреждениях РФ;

- регулярное представление Совету Федерации и Государственной Думе информации о ходе исполнения федерального бюджета и результатах проводимых контрольных мероприятий.

Таким образом, противодействие коррупции в организационном смысле не предполагает системных и структурных изменений существующей государственной власти. Российское законодательство не восприняло опыт многих стран по созданию специализированного органа противодействия коррупции с особыми полномочиями, включающими расследование коррупционных преступлений высших должностных лиц. Между тем Конвенция ООН против коррупции (ст. 6) предусматривает создание специализированного органа по борьбе с коррупцией с необходимой самостоятельностью: "Каждое государство-участник обеспечивает, в соответствии с основополагающими принципами своей правовой системы, наличие органа, осуществляющего предупреждение коррупции".

Статья 6. Меры по профилактике коррупции

Комментарий к статье 6
Профилактика коррупции - важное направление антикоррупционной деятельности. Меры по профилактике коррупции реализуются в разных сферах общественной жизни, комментируемая статья учитывает следующие из них.

Во-первых, это требования к государственному (муниципальному) служащему. В частности, к гражданам, претендующим на замещение государственных или муниципальных должностей и должностей государственной или муниципальной службы, предъявляются определенные квалификационные требования. Основные квалификационные требования к должностям гражданской службы и муниципальной службы едины. Согласно ст. 12 Федерального закона "О государственной гражданской службе" в число квалификационных требований к должностям гражданской службы входят требования к уровню профессионального образования, стажу гражданской службы (государственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по специальности, профессиональным знаниям и навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей.

Требования к уровню профессионального образования установлены непосредственно законом - так, к числу квалификационных требований к должностям гражданской службы категорий "руководители", "помощники (советники)", "специалисты" всех групп должностей гражданской службы, а также категории "обеспечивающие специалисты" главной и ведущей групп должностей гражданской службы относится наличие высшего профессионального образования.

Квалификационные требования к стажу гражданской службы (государственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по специальности для федеральных гражданских служащих установлены Указом Президента РФ от 27 сентября 2005 г. N 1131 (с изм. от 26 июля 2008 г.) "О квалификационных требованиях к стажу государственной гражданской службы (государственной службы иных видов) или стажу работы по специальности для федеральных государственных гражданских служащих" <61>. Для гражданских служащих субъекта РФ такие требования устанавливаются законом субъекта РФ.

--------------------------------

<61> СЗ РФ. 2005. N 40. Ст. 4017 (с послед. изм.).

Квалификационные требования к профессиональным знаниям и навыкам, необходимым для исполнения должностных обязанностей, устанавливаются нормативным актом государственного органа с учетом его задач и функций и включаются в должностной регламент гражданского служащего. Каждый государственный орган выдвигает в числе профессиональных знаний знание Конституции и законодательства в рамках компетенции этого органа, основ организации прохождения государственной гражданской службы, служебного распорядка, правил деловой этики, основ делопроизводства. Среди навыков - оперативное принятие и реализация управленческих решений, ведение деловых переговоров, публичное выступление, анализ и прогнозирование, владение компьютерной и другой оргтехникой, квалифицированная работа с людьми по недопущению личностных конфликтов.

Поступление граждан на службу по общему правилу происходит по итогам конкурса. Конкурс заключается в оценке профессионального уровня претендентов на замещение должности гражданской службы, их соответствия установленным квалификационным требованиям к должности гражданской службы. Таким образом, процедура поступления на гражданскую службу предполагает проверку соответствия претендента квалификационным требованиям.

За кадровой службой закреплена организация проверки достоверности представляемых гражданином персональных данных и иных сведений при поступлении на гражданскую службу (ст. 44 Федерального закона "О государственной гражданской службе").

Новшеством комментируемого Закона является то, что непредставление государственным (муниципальным) служащим сведений либо представление заведомо недостоверных или неполных сведений о своих доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера, а также представление заведомо ложных сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера супруги (супруга) и несовершеннолетних детей должно стать либо основанием для увольнения (1), либо основанием для применения иных мер юридической ответственности (2). Субъектами такой ответственности являются не все служащие, а только включенные в перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации (на настоящий момент не принят).

Поскольку данная норма ужесточила установленный в Федеральном законе "О государственной гражданской службе" правовой режим, когда основанием для увольнения являлось только непредставление сведений или представление заведомо ложных сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера (ст. 16), потребовалось дополнение п. 10 ст. 16 - гражданин не может быть принят на гражданскую службу, а гражданский служащий не может находиться на гражданской службе в случае несоблюдения ограничений, нарушения запретов и неисполнения обязанностей, установленных Федеральным законом "О противодействии коррупции".

Таким образом, теперь любые недостатки (включая неполноту сведений) в налоговой декларации влекут юридическую ответственность. Характерно и то, что ответственность служащего наступает за заведомо ложные сведения в налоговых декларациях супруги (супруга) и несовершеннолетних детей.

В целом декларирование доходов членов семьи государственных служащих является распространенной превентивной антикоррупционной мерой в мире. Причем часто речь идет именно о членах семьи, т.е. всех близких родственниках. В российском законодательстве уже устоялось понятие "члены семьи". Семейный кодекс РФ членами семьи называет супругов, родителей и детей (усыновителей и усыновленных), Жилищный кодекс РФ - супруга, а также детей и родителей. Постановление Верховного Совета РФ от 20 мая 1993 г. N 4994-1 "О некоторых вопросах, связанных с применением Закона Российской Федерации "О статусе судей в Российской Федерации" <62> разъясняет, что к членам семьи судьи относятся супруг(-а), родители и дети, проживающие с ним и ведущие общее хозяйство. Таким образом, возраст детей не имеет значения, к членам семьи относятся и совершеннолетние дети.

--------------------------------

<62> Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. N 23. Ст. 817.

Тем не менее комментируемый Закон избрал промежуточную позицию, возложив обязанность декларировать доходы только супруга(-и) и несовершеннолетних детей.

Необходимо напомнить, что налоговое законодательство не устанавливает возраста налогоплательщика как такового. Более того, согласно ст. 44 НК РФ обязанность по уплате конкретного налога или сбора возлагается на налогоплательщика и плательщика сбора с момента возникновения установленных законодательством о налогах и сборах обстоятельств, предусматривающих уплату данного налога или сбора. Это означает, что лицо может стать налогоплательщиком в любом возрасте, начиная с рождения. Налоговый кодекс определил только возраст, с которого возможно привлечение лица к ответственности, - физическое лицо может быть привлечено к ответственности за совершение налоговых правонарушений с шестнадцатилетнего возраста (п. 2 ст. 107). Однако как быть с ответственностью за неуплату налогов лицом, не достигшим шестнадцатилетнего возраста? Если во многих статьях НК РФ употребляется понятие законных представителей в отношении уплаты налогов, то по отношению к налоговым правонарушениям такого упоминания нет. Согласно ст. 106 НК РФ налоговым правонарушением признается "виновно совершенное противоправное (в нарушение законодательства о налогах и сборах) деяние (действие или бездействие) налогоплательщика, налогового агента и иных лиц, за которое настоящим Кодексом установлена ответственность". Поскольку категория "иные лица" неопределенная, то восстановить ее можно только через составы налоговых правонарушений, предусмотренные гл. 16 НК РФ. В настоящее время такими "иными лицами" являются эксперт, специалист, переводчик, а также организации и физические лица, которые совершили правонарушение, не будучи при этом налогоплательщиками или налоговыми агентами (ст. 129.1 НК РФ). При этом никаких "иных лиц" кроме тех, которые предусмотрены в конкретных составах налоговых правонарушений, быть не может, поскольку об этом прямо говорится в п. 1 ст. 107 НК РФ: ответственность несут только те организации и физические лица, которые предусмотрены гл. 16 Кодекса.

Таким образом, законные представители несовершеннолетнего правонарушителя в гл. 16 НК РФ не упоминаются. Это позволяет сделать вывод, что субъектами налоговых правонарушений они не могут являться ни при каких условиях. Следовательно, родители (иные законные представители) не могут быть привлечены к налоговой ответственности за неисполнение обязанностей по уплате налогов за своих несовершеннолетних детей, не достигших 16 лет.

Упомянутый недочет Налогового кодекса пыталось восполнить МНС России в своем письме от 4 февраля 2004 г. N 04-2-07/65 <63> по более специальному поводу. "Законными представителями несовершеннолетнего налогоплательщика - физического лица согласно гражданскому законодательству Российской Федерации являются его родители, усыновители или опекуны, с учетом особенностей, касающихся определения дееспособности гражданина, в том числе не достигшего совершеннолетия (восемнадцатилетнего возраста), установленных ст. ст. 21, 26, 27, 28 Гражданского кодекса РФ. Налоговые органы вправе вменять в обязанность родителям уплату налога за их несовершеннолетних детей с учетом приведенных положений Гражданского кодекса Российской Федерации". Однако юридическая сила такого письма не может сравниться с нормой Кодекса.

--------------------------------

<63> Налогообложение. 2004. N 2.

Поэтому можно заключить, что обязанность по уплате налога несовершеннолетними есть, а оснований и порядка привлечения к налоговой ответственности - нет. При таких обстоятельствах трудно представить и реально функционирующий механизм контроля за декларированием доходов несовершеннолетних детей служащих. Очевидно, для создания такового необходимы серьезные изменения и в налоговом законодательстве.

В качестве профилактической меры обозначено и внедрение в практику кадровой работы федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления правила, в соответствии с которым длительное, безупречное и эффективное исполнение государственным или муниципальным служащим своих должностных обязанностей должно в обязательном порядке учитываться при назначении его на вышестоящую должность, присвоении ему воинского или специального звания, классного чина, дипломатического ранга или при его поощрении. В принципе это правило - основа публичной гражданской службы, обеспечивающая ее стабильность и гарантирующая "право на карьеру" (один из принципов классической бюрократии по Максу Веберу).

Во-вторых, это профилактические меры, связанные с активностью общества. Формирование нетерпимости к коррупционному поведению - результат не только государственной политики, но и многих других факторов (бизнес вне коррупции, школа и семья). Сюда же относится развитие институтов общественного контроля за соблюдением законодательства о противодействии коррупции. Разумеется, без соответствующей нормативной базы, "санкционированной" государством, здесь не обойтись. Права институтов гражданского общества на контроль должны базироваться на законодательных нормах. Например, Общественная палата РФ, согласно Федеральному закону от 4 апреля 2005 г. N 32-ФЗ "Об Общественной палате Российской Федерации" <64>, вправе по решению совета Общественной палаты проводить экспертизу проектов нормативных правовых актов Правительства РФ, федеральных органов исполнительной власти, проектов законов субъектов РФ и нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов РФ, проектов правовых актов органов местного самоуправления либо в связи с обращением Президента РФ, Совета Федерации ФС РФ, Государственной Думы ФС РФ, Правительства РФ проводить экспертизу проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов, проектов нормативных правовых актов Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти, проектов законов субъектов РФ и нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов РФ, проектов правовых актов органов местного самоуправления (ст. 18).

--------------------------------

<64> СЗ РФ. 2005. N 15. Ст. 1277 (с послед. изм.).

Общественная палата по решению своего совета проводит экспертизу проектов законов РФ о поправках к Конституции РФ, проектов федеральных конституционных законов и федеральных законов, затрагивающих вопросы:

1) государственной социальной политики и конституционных прав граждан РФ в области социального обеспечения;

2) обеспечения общественной безопасности и правопорядка.

Проекты законов РФ о поправках к Конституции РФ, проекты федеральных конституционных законов и федеральных законов после их внесения в Государственную Думу ФС РФ вместе со всеми прилагаемыми к ним документами и материалами направляются в Общественную палату в порядке, установленном Регламентом Государственной Думы.

При проведении экспертизы проектов законов, связанных с реализацией социальной политики и обеспечением общественной безопасности и касающихся применения государством ограничения или лишения свободы граждан, ареста, изъятия или конфискации имущества в связи с совершением преступлений либо административных правонарушений, Общественная палата вправе направить в государственные органы, государственные и иные организации и (или) их должностным лицам в соответствии с их компетенцией запрос о предоставлении ей на соответствующий проект закона заключения, основанного на результатах проведенных проверок, исследований и иных данных, которыми располагают эти органы, организации и (или) их должностные лица.

Палата имеет право и на осуществление общественного контроля за деятельностью Правительства РФ, федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления. Общественная палата проводит гражданские форумы, слушания и иные мероприятия по общественно важным проблемам. Аналогичными полномочиями обладают региональные общественные палаты.

В соответствии с Указом Президента РФ от 4 августа 2006 г. N 842 "О порядке образования общественных советов при министерствах, федеральных службах и федеральных агентствах, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ, при федеральных службах и федеральных агентствах, подведомственных федеральным министерствам" <65> создано 40 общественных советов, в функции которых входит общественный контроль за деятельностью соответствующего органа власти.

--------------------------------

<65> СЗ РФ. 2006. N 32. Ст. 3539.

Крайне редко право на общественный контроль закрепляется в тематическом нормативном акте, например ст. 23 Уголовно-исполнительного кодекса РФ гласит: "На основании и в порядке, предусмотренных законодательством Российской Федерации, общественные объединения могут осуществлять контроль за деятельностью учреждений и органов, исполняющих наказания".

Субъектами общественного контроля являются также собственно общественные объединения, политические партии и союзы их сторонников. Уже созданы и действуют разнообразные общественные объединения против коррупции: "Транспаренси Интернешнл" <66>, Национальный антикоррупционный комитет, Межрегиональное общественное движение "Против коррупции" <67>, Фонд ИНДЕМ <68> и др. Они заняты аналитической, просветительской, консультативной деятельностью в области противодействия коррупции.

--------------------------------

<66> http://transparency.org.ru/.

<67> http://anticorr.ru/.

<68> http://www.indem.ru/.

Объединениями предпринимателей проводятся конгрессы и совещания на тему противодействия коррупции. Например, в рамках ежегодного Конгресса национального бизнеса действует круглый стол "Экономика без коррупции", на котором рассматриваются инициативы бизнеса по усилению борьбы с коррупцией. В 2008 г. по результатам этого круглого стола предлагалось создать с участием государства общественный Центр борьбы с рейдерством и коррупцией, основной функцией которого было бы оперативное совместное реагирование государства и бизнеса на конкретные факты неправомерных действий чиновников и предпринимателей. Известны инициативы общероссийской общественной организации малого и среднего предпринимательства "ОПОРА России" в области противодействия коррупции. Совместными усилиями исследовательских фондов издаются разнообразные брошюры и буклеты (например, "Бизнес вне коррупции: руководство к действию"). Международная торговая палата и Всемирная организация предпринимателей организовали издание "Борьба с вымогательством и взяточничеством: правила поведения в бизнесе и Рекомендации Международной торговой палаты" <69>. Эти правила рекомендованы к добровольному принятию коммерческими предприятиями в целях добросовестной коммерческой деятельности. В правилах, в частности, рекомендовано не возвращать правительственным чиновникам какую-либо часть контрактных платежей, вести письменный учет всех платежей в пользу лиц в связи со сделками с государственными ведомствами, предотвращать незаконные платежи в пользу политических партий и на благотворительные цели, разрабатывать кодексы поведения для сотрудников в целях реализации антикоррупционной политики.

--------------------------------

<69> См.: Белая книга о борьбе с коррупцией / Под ред. В.Б. Исакова. М.: ТПП России, 2007. С. 514.

В-третьих, это парламентский контроль.
Парламентский контроль не обозначен в Конституции РФ как специальное направление деятельности представительного органа, упоминаются отдельные функции в обеспечение данной деятельности - отчеты Правительства, информация об исполнении бюджета, выражение недоверия Правительству. Между тем в теории признано, что парламентский контроль - одна из функций парламента, заключающаяся в осуществлении контроля за деятельностью правительства и других органов исполнительной власти. Общепризнанными формами и способами парламентского контроля в мире являются: участие парламента в формировании правительства, в назначении и смещении с должности ряда высших должностных лиц; обсуждение политики правительства и возможность выражения ему недоверия; контроль за использованием средств государственного бюджета и утверждение отчета об исполнении бюджета (через счетные палаты, контрольные управления); депутатские запросы; проведение парламентских расследований и парламентских слушаний, контрольная деятельность парламентских комитетов и комиссий; контроль за актами делегированного законодательства; создание специальных органов, осуществляющих от имени парламента контроль за соблюдением прав и законных интересов граждан (Уполномоченный по правам человека); ратификация международных договоров.

Порядок осуществления парламентского контроля в нашей стране нельзя считать окончательно сформированным. Вопросы парламентского контроля не отражены в Регламенте Государственной Думы.

В Федеральном законе от 27 декабря 2005 г. N 196-ФЗ "О парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации" <70> тема коррупции специально не обозначена.

--------------------------------

<70> СЗ РФ. 2006. N 1. Ст. 7 (с послед. изм.).

Согласно Закону, парламентскому расследованию подлежат:

1) факты грубого или массового нарушения гарантированных Конституцией Российской Федерации прав и свобод человека и гражданина;

2) обстоятельства, связанные с возникновением чрезвычайных ситуаций техногенного характера;

3) обстоятельства, связанные с негативными последствиями чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Срок парламентского расследования не может превышать один год со дня создания комиссии. Основаниями для возбуждения парламентского расследования являются события, ставшие известными членам Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации или депутатам Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации и связанные с фактами и обстоятельствами, указанными в ч. 1 ст. 4 Федерального закона.

В соответствии с Федеральным конституционным законом от 26 февраля 1997 г. N 1-ФКЗ "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" <71> основанием для возбуждения парламентского расследования является также предложение Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации о создании парламентской комиссии по расследованию фактов, указанных в п. 1 ч. 1 ст. 4 этого Федерального закона.

--------------------------------

<71> СЗ РФ. 1997. N 9. Ст. 1011 (с послед. изм.).

Комиссия при осуществлении своей деятельности имеет право:

1) запрашивать и получать в установленном порядке от Правительства РФ, иных федеральных государственных органов, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, учреждений и организаций копии документов, относящихся к предмету парламентского расследования, а также информацию, необходимую для проведения парламентского расследования;

2) приглашать для дачи объяснений по расследуемым комиссией фактам и обстоятельствам должностных лиц;

3) приглашать для дачи объяснений по расследуемым комиссией фактам и обстоятельствам граждан, обладающих специальными знаниями либо информацией, которая может способствовать парламентскому расследованию;

4) опрашивать приглашенных лиц, за исключением случая, предусмотренного частью 4 настоящей статьи, и заносить их объяснения в соответствующий протокол.

По результатам парламентского расследования готовится итоговый доклад комиссии, который направляется в палаты Федерального Собрания РФ. В итоговом докладе должны содержаться выводы комиссии по расследуемым ею фактам и обстоятельствам. В итоговом докладе могут содержаться предложения о принятии нормативных правовых актов, направленных на устранение причин и последствий событий, послуживших основанием для проведения парламентского расследования.

В итоговом докладе могут содержаться предложения об освобождении от должности должностных лиц, действия (бездействие) которых повлекли (повлекло) за собой возникновение фактов и обстоятельств, послуживших основанием для проведения парламентского расследования, или действия (бездействие) которых по устранению причин и последствий событий, послуживших основанием для проведения парламентского расследования, носили (носило) неудовлетворительный характер, предложения о совершенствовании деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов, а также органов местного самоуправления.

Утвержденный палатами Федерального Собрания РФ итоговый доклад направляется палатой, последней принявшей решение о его утверждении, Президенту РФ, в Правительство РФ, публикуется в установленном порядке, а также размещается в международной компьютерной сети Интернет.

Согласно Федеральному конституционному закону "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" уполномоченный рассматривает жалобы на решения или действия (бездействие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе (ст. 16). Подача жалобы Уполномоченному по правам человека в субъекте Российской Федерации не является основанием для отказа в принятии аналогичной жалобы к рассмотрению федеральным Уполномоченным.

В-четвертых, институт антикоррупционной экспертизы.
Нормативные акты, допуская излишнюю свободу административного усмотрения, могут создавать условия для коррупционных проявлений; антикоррупционная экспертиза призвана устранить подобные нормативные дефекты.

Впервые об антикоррупционной экспертизе как особом направлении деятельности было упомянуто в Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 гг.: внедрение практики антикоррупционной экспертизы законопроектов, иных нормативных правовых актов.

Затем совершенствование механизма антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов РФ названо мерой профилактики коррупции в Национальном плане противодействия коррупции от 31 июля 2008 г. Этим документом организация антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов РФ закреплена за Генеральным прокурором РФ и Министерством юстиции РФ.

Эта идея развита в принятом Государственной Думой в первом чтении проекте Федерального закона "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов".

Концепция административной реформы в числе мероприятий по внедрению экспертизы нормативных правовых актов на коррупциогенность назвала разработку методик первичной и специализированной (предметной) экспертизы действующих нормативных правовых актов и вносимых проектов. В настоящее время Правительством РФ утверждены Правила проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, и Методика проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции (Постановления от 5 марта 2009 г. N 195 и N 196 <72>). В настоящее издание включен комментарий к названным Постановлениям.
--------------------------------

<72> СЗ РФ. 2009. N 10. Ст. 1240; Ст. 1241.

Поскольку работа по внедрению антикоррупционной экспертизы была начата задолго до принятия комментируемого Закона, в ряде субъектов РФ и муниципальных образований уже утверждены собственные нормативные акты о порядке проведения антикоррупционной экспертизы. К ним относятся практически все субъекты РФ, принявшие собственные законы о противодействии коррупции (см. комментарий к ст. 2), в которых проведение антикоррупционной экспертизы хотя бы упоминается, а нередко составляет отдельную статью или главу закона. Часто для детализации порядка проведения антикоррупционной экспертизы принимаются нормативные акты подзаконного уровня. Например, Постановление от 6 июля 2007 г. N 273-п "О методике проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов Астраханской области и проектов нормативных правовых актов"; Постановление главы администрации Волгоградской области от 18 июля 2007 г. N 1285 "Об антикоррупционной экспертизе проектов нормативных правовых актов Волгоградской области"; Постановление Правительства Калининградской области от 29 декабря 2007 г. N 924 "Об экспертизе нормативных правовых актов органов государственной власти Калининградской области и их проектов на коррупциогенность". Некоторые субъекты РФ предусмотрели антикоррупционную экспертизу в тематических законах, не связанных с противодействием коррупции (Закон от 14 октября 2002 г. "О контрольно-счетной палате Республики Коми"; Закон от 7 марта 2002 г. "О нормативных правовых актах Томской области"; Закон от 7 марта 2003 г. "О порядке подготовки, принятия и действия нормативных правовых и правовых актов Тюменской области").

Статья 7. Основные направления деятельности государственных органов по повышению эффективности противодействия коррупции

Комментарий к статье 7
Направления деятельности по противодействию коррупции сформулированы максимально широко. Некоторые из них скорее являются декларативно сформулированными ориентирами, для обеспечения действия которых требуется принятие не только нормативного акта, но и организация подконтрольного правоприменения в конкретной сфере. Можно сказать, что в комментируемой статье обозначены скорее общие цели противодействия коррупции, причем федеративный контекст учтен не всегда.

Проведение единой государственной политики в области противодействия коррупции как направление деятельности государственных органов является ориентиром в организации их работы. Единая государственная политика означает единую нормативную базу, слаженную работу государственных органов (в необходимых случаях обеспечиваемую посредством координации), одинаковые подходы к антикоррупционной политике в стране - на федеральном уровне, в субъектах РФ и на муниципальном уровне. Если раньше функция охраны правопорядка включала в себя и борьбу с коррупцией, то сегодня антикоррупционная политика становится самостоятельной функцией государства, поскольку без постоянного противодействия коррупция имеет свойство расширяться <73>. Основными направлениями антикоррупционной политики являются:

--------------------------------

<73> См.: Антикоррупционная политика / Под ред. Г.А. Сатарова. М., 2004. С. 262 - 263.

- коррекция законодательства;

- более сбалансированная система сдержек и противовесов между основными институтами власти;

- упорядочение системы, структуры и функций органов исполнительной власти;

- изменение принципов государственной (прежде всего публичной гражданской) службы и контроль за имущественным положением представителей власти;

- создание условий для эффективного контроля за распределением и расходованием бюджетных средств;

- укрепление судебной власти;

- совершенствование правоохранительной системы и деятельности спецслужб;

- координация антикоррупционной политики <74>.

--------------------------------

<74> См.: Там же. С. 267.

В качестве направляющих принципов дальнейшего развития законодательства (всех уровней) стоит расценивать следующие направления, названные в комментируемой статье:

- унификация прав и ограничений, запретов и обязанностей, установленных для государственных служащих, а также для лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации (пп. 6);

- обеспечение доступа граждан к информации о деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления (пп. 7);

- устранение необоснованных запретов и ограничений, особенно в области экономической деятельности (пп. 13);

- передача части функций государственных органов саморегулируемым организациям, а также иным негосударственным организациям (пп. 18).

Во всяком случае, последовательная реализация этих направлений требует согласованного реформирования российского законодательства. В частности, первый шаг в деле унификации статуса государственных служащих сделан принятием Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ и Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ. Однако следует ожидать по меньшей мере двух федеральных законов, посвященных военной и правоохранительной службе, аналогичной унификации на уровне субъектов РФ, а также разработки и принятия подзаконных актов, обеспечивающих контроль за выполнением запретов и ограничений.

Доступ граждан к информации о деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления - также направление развития законодательства в сфере информации (см. комментарий к ст. 3), которое недавно пополнилось Федеральным законом "Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления", но не может считаться полноценным без урегулирования вопросов служебной тайны и конфиденциальной информации на законодательном уровне.

Устранение необоснованных запретов и ограничений, особенно в области экономической деятельности, становится основной задачей текущих реформ практически во всех документах программного характера, включая указы Президента РФ. Ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования, названо первым из приоритетных направлений административной реформы в Указе Президента РФ от 23 июля 2003 г. N 824 "О мерах по проведению административной реформы в 2003 - 2004 годах" <75>. Не подвергается сомнению, что избыточное администрирование способствует коррупции. В отношении малого бизнеса в 2007 - 2008 гг. предпринят целый ряд мер, направленных на упрощение ведения предпринимательства в целом, основной среди которых является принятие Федерального закона от 24 июля 2007 г. N 209-ФЗ "О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации" <76>. Указ Президента РФ от 15 мая 2008 г. N 797 "О неотложных мерах по ликвидации административных ограничений при осуществлении предпринимательской деятельности" <77> прямо посвящен свободе предпринимательства. Эта позиция согласуется с Концепцией административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 гг., в частности с ее тезисом о превращении сферы государственного управления в ограничивающий фактор для социально-экономического развития страны. Там отмечается, что должны получить развитие меры, направленные на дальнейшее сокращение административных ограничений в предпринимательстве и предусматривающие повышение эффективности государственного контроля и надзора, упорядочение лицензирования, проведения государственной регистрации, аккредитации, государственных экспертиз и других форм государственного регулирования административного характера.

--------------------------------

<75> СЗ РФ. 2003. N 30. Ст. 3046.

<76> СЗ РФ. 2007. N 31. Ст. 4006 (с послед. изм.).

<77> СЗ РФ. 2008. N 20. Ст. 2293.

Передача части функций саморегулируемым организациям также отмечена в Концепции административной реформы, и такое разделение ответственности и полномочий государства состоялось в сфере аудиторской и оценочной деятельности. Федеральные законы от 7 августа 2001 г. N 119-ФЗ <78> и 30 декабря 2008 г. N 307-ФЗ "Об аудиторской деятельности" <79> расширили полномочия саморегулируемых организаций аудиторов, а Федеральный закон от 29 июля 1998 г. N 135-ФЗ "Об оценочной деятельности в Российской Федерации" <80> - организаций оценщиков. Такая передача публичных функций саморегулируемым организациям состоялась не в процессе деятельности исполнительной власти, а путем изменения отраслевого законодательства. Федеральный закон от 1 декабря 2007 г. N 315-ФЗ "О саморегулируемых организациях" <81> тоже не предусматривает механизма передачи государственных функций по типу аутсорсинга. В целом передача публичных функций в частный сектор решает проблему коррупции самым кардинальным образом: нет уполномоченного государственного органа - нет коррупции. Впрочем, не исключено, что коррупция может перекочевать вместе с передаваемым полномочием, просто утратив статус государственной.

--------------------------------

<78> СЗ РФ. 2001. N 33. Ст. 3422 (с послед. изм.).

<79> СЗ РФ. 2009. N 1. Ст. 15.

<80> СЗ РФ. 1998. N 31. Ст. 3813 (с послед. изм.).

<81> СЗ РФ. 2007. N 49. Ст. 6076 (с послед. изм.).

В качестве направлений, более свойственных процессу правоприменения, стоит рассматривать:

- неукоснительное соблюдение принципов независимости судей и невмешательства в судебную деятельность (пп. 9);

- обеспечение добросовестности, открытости, добросовестной конкуренции и объективности при размещении заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд (пп. 12).

Перечисление этих направлений в комментируемом Законе всего лишь обращает особое внимание на нормы, уже зафиксированные законодательством. Статья 10 Конституции РФ закрепляет принцип разделения властей и самостоятельность законодательной, исполнительной и судебной властей. Статья 120 Конституции РФ определяет, что судьи независимы и подчиняются только Конституции РФ и федеральному закону. Суд, установив при рассмотрении дела несоответствие акта государственного или иного органа закону, принимает решение в соответствии с законом.

Эти принципы развиты в Федеральном конституционном законе от 31 декабря 1996 г. N 1-ФКЗ "О судебной системе Российской Федерации" <82> и федеральными конституционными законами по отдельным видам судов (так, в Российской Федерации не могут издаваться законы и иные нормативные правовые акты, отменяющие или умаляющие самостоятельность судов, независимость судей). Лица, виновные в оказании незаконного воздействия на судей, присяжных, народных и арбитражных заседателей, участвующих в осуществлении правосудия, а также в ином вмешательстве в деятельность суда, несут ответственность, предусмотренную федеральным законом. Статья 294 Уголовного кодекса РФ предусматривает уголовную ответственность за воспрепятствование осуществлению правосудия и производству предварительного расследования.

--------------------------------

<82> СЗ РФ. 1997. N 1. Ст. 1.

Антикоррупционная нагрузка принципа независимости судей очевидна - именно суд принимает окончательное решение по фактам коррупционных нарушений.

Выделение в особое направление некоррупционного осуществления государственных закупок неслучайно. Во всем мире эта сфера подвержена повышенным коррупционным рискам. Федеральный закон от 21 июля 2005 г. N 94-ФЗ "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" <83> (Закон о закупках) во многом воспринял позитивный мировой опыт по обеспечению прозрачности государственных закупок. Но коррупционные риски сохраняются всегда, когда речь идет о распоряжении бюджетными средствами. Поэтому можно сказать, что пп. 12 комментируемой статьи, говоря о добросовестности, открытости, добросовестной конкуренции и объективности, восполняет недостаток Закона о закупках, который не содержит отдельной статьи по принципам размещения заказа. В какой-то мере эти принципы упомянуты в ст. 1 Закона о закупках: "Закон регулирует отношения... в целях обеспечения единства экономического пространства на территории Российской Федерации при размещении заказов, эффективного использования средств бюджетов и внебюджетных источников финансирования, расширения возможностей для участия физических и юридических лиц в размещении заказов и стимулирования такого участия, развития добросовестной конкуренции, совершенствования деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления в сфере размещения заказов, обеспечения гласности и прозрачности размещения заказов, предотвращения коррупции".

--------------------------------

<83> СЗ РФ. 2005. N 30. Ст. 3105 (с послед. изм.).

В то же время Федеральным законом "О защите конкуренции" установлены антимонопольные требования к торгам (ст. 17). При проведении торгов запрещаются действия, которые приводят или могут привести к недопущению, ограничению или устранению конкуренции, в том числе:

1) координация организаторами торгов или заказчиками деятельности его участников;

2) создание участнику торгов или нескольким участникам торгов преимущественных условий участия в торгах, в том числе путем доступа к информации, если иное не установлено федеральным законом;

3) нарушение порядка определения победителя или победителей торгов;

4) участие организаторов торгов или заказчиков и (или) работников организаторов торгов или работников заказчиков в торгах.

Наряду с перечисленными запретами при проведении торгов, если организаторами или заказчиками торгов являются федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, государственные внебюджетные фонды, а также при проведении торгов на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд запрещается не предусмотренное федеральными законами или иными нормативными правовыми актами ограничение доступа к участию в торгах.

Соответственно, в процесс противодействия коррупции вовлечена и Федеральная антимонопольная служба, которая является уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по принятию нормативных правовых актов и контролю за соблюдением антимонопольного законодательства, законодательства в сфере деятельности субъектов естественных монополий (в части установленных законодательством полномочий антимонопольного органа), рекламы, а также по контролю в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для федеральных государственных нужд (за исключением полномочий по контролю в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг по государственному оборонному заказу, а также в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для федеральных государственных нужд, не относящихся к государственному оборонному заказу, сведения о которых составляют государственную тайну).

И законодательного, и организационного подкрепления требует такое направление деятельности, как совершенствование порядка использования государственного и муниципального имущества, государственных и муниципальных ресурсов (в том числе при предоставлении государственной и муниципальной помощи), а также порядка передачи прав на использование такого имущества и его отчуждения (пп. 14 комментируемой статьи). Цельного правового регулирования порядка использования государственного и муниципального имущества нет. Разными нормативными актами урегулированы различные способы такого использования и отчуждения - Федеральным законом от 21 декабря 2001 г. N 178-ФЗ "О приватизации государственного и муниципального имущества" <84>, Бюджетным кодексом РФ, Гражданским кодексом РФ. На федеральном уровне нет и единого нормативного акта, системно классифицирующего способы управления государственным имуществом. В то же время в подавляющем числе субъектов РФ приняты законы, касающиеся порядка использования государственной собственности субъектов РФ. При разработке и экспертизе нормативных актов в данной сфере необходимо иметь в виду повышенные коррупционные риски и использовать все имеющиеся возможности для их предотвращения.

--------------------------------

<84> СЗ РФ. 2002. N 4. Ст. 251 (с послед. изм.).

К направлениям деятельности правоохранительных органов относятся:

- совершенствование организации деятельности правоохранительных и контролирующих органов по противодействию коррупции (пп. 10);

- укрепление международного сотрудничества и развитие эффективных форм сотрудничества с правоохранительными органами и со специальными службами, с подразделениями финансовой разведки и другими компетентными органами иностранных государств и международными организациями в области противодействия коррупции и розыска, конфискации и репатриации имущества, полученного коррупционным путем и находящегося за рубежом (пп. 16).

Названные направления могут повлечь организационные перестройки внутри правоохранительной системы (с выделением специализированных подразделений по противодействию коррупции), активизацию международного сотрудничества в данной сфере.

Ряд направлений деятельности связан с повышением активности граждан, что требует как законодательных, так и организационных и иных мер, поскольку взаимодействие власти и общества в нашей стране находится на начальном этапе становления. Это такие направления, как:

- создание механизма взаимодействия правоохранительных и иных государственных органов с общественными и парламентскими комиссиями по вопросам противодействия коррупции, а также с гражданами и институтами гражданского общества (пп. 2);

- принятие законодательных, административных и иных мер, направленных на привлечение государственных и муниципальных служащих, а также граждан к более активному участию в противодействии коррупции, на формирование в обществе негативного отношения к коррупционному поведению (пп. 3);

- совершенствование системы и структуры государственных органов, создание механизмов общественного контроля за их деятельностью (пп. 4);

- обеспечение независимости средств массовой информации (пп. 8).

Подконтрольность власти обществу почти никак не отражена в законодательстве. Даже такая очевидная обязанность, как ежегодная отчетность Правительства, до недавнего времени не была закреплена в явной форме. Поэтому 30 декабря 2008 г. был принят Закон Российской Федерации о поправке к Конституции РФ N 7-ФКЗ "О контрольных полномочиях Государственной Думы в отношении Правительства Российской Федерации" <85>, согласно которому к ведению Государственной Думы отнесено заслушивание ежегодных отчетов Правительства Российской Федерации о результатах его деятельности, в том числе по вопросам, поставленным Государственной Думой.

--------------------------------

<85> СЗ РФ. 2009. N 1. Ст. 2.

Немалых усилий потребует и налаживание необходимого диалога с гражданским обществом (см. комментарий к ст. 6). Большую роль в этом способны сыграть средства массовой информации. Свобода массовой информации гарантирована Конституцией РФ (ст. 29), одновременно запрещена цензура. К сожалению, декларации не всегда выполняются на практике, а подлинно свободные СМИ - некий идеал. В области СМИ действуют Закон РФ от 27 декабря 1991 г. N 2124-1 "О средствах массовой информации" <86> и Федеральный закон "О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации".

--------------------------------

<86> Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. N 7. Ст. 300 (с послед. изм.).

Целый ряд направлений деятельности напрямую затрагивает организацию и деятельность государственного аппарата. Это:

- повышение уровня оплаты труда и социальной защищенности государственных и муниципальных служащих (пп. 15);

- сокращение численности государственных и муниципальных служащих с одновременным привлечением на государственную и муниципальную службу квалифицированных специалистов (пп. 19);

- совершенствование порядка прохождения государственной и муниципальной службы (пп. 11);

- усиление контроля за решением вопросов, содержащихся в обращениях граждан и юридических лиц (пп. 17);

- повышение ответственности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и их должностных лиц за непринятие мер по устранению причин коррупции (пп. 20);

- оптимизация и конкретизация полномочий государственных органов и их работников, которые должны быть отражены в административных и должностных регламентах (пп. 21).

Перечисленные направления предполагают качественные изменения в деятельности власти, включая обновление состава государственных и муниципальных служащих, повышение оплаты труда в целях устранения экономической предпосылки коррупции. Совершенствование порядка прохождения государственной и муниципальной службы способно привести к формированию управленческой элиты, состоящей из достойных профессионалов.

Не секрет, что значительное число коррупционных нарушений совершается на стадии работы со всякого рода заявлениями граждан и юридических лиц, особенно когда они реализуют свои права в экономической сфере. В то же время в обращениях граждан могут содержаться сигналы о нарушениях в работе органа власти, о конкретном коррупционере и т.д. Общим вопросам работы с обращениями посвящен Федеральный закон от 2 мая 2006 г. N 59-ФЗ "О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации" <87>, где под обращением гражданина понимаются направленные в государственный орган, орган местного самоуправления или должностному лицу письменные предложение, заявление или жалоба, а также устное обращение гражданина в государственный орган, орган местного самоуправления. Необходимо отметить, что право на обращение в полной мере принадлежит юридическим лицам как объединениям граждан.

--------------------------------

<87> СЗ РФ. 2006. N 19. Ст. 2060.

Повышение ответственности органов государственной власти и местного самоуправления и их должностных лиц за непринятие мер по устранению причин коррупции можно расценивать и как призыв к скорейшему внедрению профилактических антикоррупционных механизмов, и как перспективу законодательного введения и ужесточения конкретных мер юридической ответственности. Кроме того, согласно ст. 29 Уголовно-процессуального кодекса РФ суд вправе вынести частное определение или постановление, если при судебном рассмотрении уголовного дела будут выявлены обстоятельства, способствовавшие совершению преступления, нарушения прав и свобод граждан. В таком судебном акте обращается внимание соответствующих организаций и должностных лиц на данные обстоятельства и факты нарушений закона, требующие принятия необходимых мер.

Оптимизация и конкретизация полномочий государственных органов и их работников, которые должны быть отражены в административных и должностных регламентах, - это процесс, который продолжается не первый год в рамках административной реформы. Как указано в Постановлении Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. N 679 "О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг)" <88>, административный регламент устанавливает сроки и последовательность административных процедур и административных действий федерального органа исполнительной власти, порядок взаимодействия между его структурными подразделениями и должностными лицами, а также взаимодействие федерального органа исполнительной власти с физическими или юридическими лицами, иными органами государственной власти и местного самоуправления, а также учреждениями и организациями при исполнении государственной функции (предоставлении государственной услуги).

--------------------------------

<88> СЗ РФ. 2005. N 47. Ст. 4933 (с послед. изм.).

При разработке административных регламентов федеральный орган исполнительной власти предусматривает оптимизацию (повышение качества) исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг), в том числе:

а) упорядочение административных процедур и административных действий;

б) устранение избыточных административных процедур и избыточных административных действий, если это не противоречит федеральным законам, нормативным правовым актам Президента РФ и Правительства РФ;

в) сокращение количества документов, представляемых заявителями для исполнения государственной функции (предоставления государственной услуги), применение новых форм документов, позволяющих устранить необходимость неоднократного представления идентичной информации, снижение количества взаимодействий заявителей с должностными лицами, в том числе за счет реализации принципа "одного окна", использование межведомственных согласований при исполнении государственной функции (предоставлении государственной услуги) без участия заявителя, в том числе с использованием информационно-коммуникационных технологий;

г) сокращение срока исполнения государственной функции (предоставления государственной услуги), а также сроков исполнения отдельных административных процедур и административных действий в рамках исполнения государственной функции (предоставления государственной услуги). Федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий подготовку административного регламента, может установить в административном регламенте сокращенные сроки исполнения государственной функции (предоставления государственной услуги), а также сроки исполнения административных процедур в рамках исполнения государственной функции (предоставления государственной услуги) по отношению к соответствующим срокам, установленным в законодательстве Российской Федерации;

д) указание об ответственности должностных лиц за соблюдение ими требований административных регламентов при выполнении административных процедур или административных действий.

Если административный регламент характеризует деятельность государственного органа в целом по обеспечению выполнения функции или оказания государственной услуги, то должностной регламент конкретизирует статус каждого конкретного служащего. Согласно ст. 47 Федерального закона "О государственной гражданской службе" в должностной регламент включаются:

1) квалификационные требования к уровню и характеру знаний и навыков, предъявляемые к гражданскому служащему, замещающему соответствующую должность гражданской службы, а также к образованию, стажу гражданской службы (государственной службы иных видов) или стажу (опыту) работы по специальности;

2) должностные обязанности, права и ответственность гражданского служащего за неисполнение (ненадлежащее исполнение) должностных обязанностей в соответствии с административным регламентом государственного органа, задачами и функциями структурного подразделения государственного органа и функциональными особенностями замещаемой в нем должности гражданской службы;

3) перечень вопросов, по которым гражданский служащий вправе или обязан самостоятельно принимать управленческие и иные решения;

4) перечень вопросов, по которым гражданский служащий вправе или обязан участвовать при подготовке проектов нормативных правовых актов и (или) проектов управленческих и иных решений;

5) сроки и процедуры подготовки, рассмотрения проектов управленческих и иных решений, порядок согласования и принятия данных решений;

6) порядок служебного взаимодействия гражданского служащего в связи с исполнением им должностных обязанностей с гражданскими служащими того же государственного органа, гражданскими служащими иных государственных органов, другими гражданами, а также с организациями;

7) перечень государственных услуг, оказываемых гражданам и организациям в соответствии с административным регламентом государственного органа;

8) показатели эффективности и результативности профессиональной служебной деятельности гражданского служащего.

Отдельного внимания заслуживает такое направление деятельности, как введение антикоррупционных стандартов, т.е. установление для соответствующей области деятельности единой системы запретов, ограничений и дозволений, обеспечивающих предупреждение коррупции в данной области (пп. 5 комментируемой статьи). В российском праве это понятие было употреблено в Национальном плане противодействия коррупции от 31 июля 2008 г. Но еще ранее оно было использовано в Модельном законе "Основы законодательства об антикоррупционной политике", принятом Межпарламентской Ассамблеей государств - участников СНГ 15 ноября 2003 г. В нем под антикоррупционными стандартами понимаются единые для обособленной сферы правового регулирования гарантии, ограничения или запреты, обеспечивающие предупреждение или уменьшение воздействия коррупции на функционирование данной сферы. Модельный закон содержит целую главу "Антикоррупционные стандарты приоритетных сфер правового регулирования антикоррупционной политики", в которой рассмотрены антикоррупционные стандарты в сферах:

- реализации права на референдум, избирательных прав и деятельности партий;

- в сферах государственной власти, государственной и муниципальной служб;

- службы в коммерческих и иных организациях;

- правотворчества;

- судебной и правоохранительной деятельности;

- бюджетного процесса и бюджетного кредитования;

- кредитно-банковской деятельности;

- эмиссии государственных и муниципальных ценных бумаг;

- приватизации государственного и муниципального имущества;

- осуществления государственных и муниципальных закупок;

- в сферах лицензирования отдельных видов деятельности, регистрации юридических лиц, экспертизы и сертификации продукции и услуг;

- предоставления и получения зарубежной финансовой и гуманитарной помощи.

В этой связи закрепление антикоррупционных стандартов как отдельного направления деятельности в комментируемом Законе можно расценивать и как перспективу комплексного реформирования законодательства, и как акцент в правоприменении.

Особо важное значение имеют антикоррупционные стандарты нормативных правовых актов, которые становятся базой для деятельности всех субъектов права. Например, полезно было бы ввести следующие антикоррупционные стандарты нормативных актов:

1) принятие нормативного правового акта в рамках компетенции органа власти;

2) приоритет заполнения законодательного пробела законом, а не подзаконным актом;

3) приоритет прав и свобод граждан при принятии нормативного правового акта на основании акта большей юридической силы;

4) полнота регулирования всех затронутых видов деятельности;

5) целевая согласованность норм;

6) минимизация отсылочных и бланкетных норм;

7) определенность полномочий органов власти, прав граждан и организаций;

8) равенство, определенность и выполнимость требований, предъявляемых к гражданам и организациям;

9) недопустимость установления исключений из общего правила либо процедурная регламентация таких исключений;

10) четкость и однозначность используемых терминов и конструкций;

11) последовательность регулирования административных процедур;

12) приоритет аукционных или конкурсных процедур при предоставлении права (блага);

13) необходимость установления специальных запретов и ограничений для служащих в коррупциогенных сферах;

14) возможность обжалования любого действия или решения государственного (муниципального) служащего и привлечения его к юридической ответственности за правонарушения;

15) обязательность контроля (в том числе общественного) за служащими и органами;

16) прозрачность информации в государственном управлении;

17) отсутствие коллизий с другими нормативными правовыми актами;

18) соблюдение порядка принятия и формы нормативного правового акта;

19) установление сроков принятия правовых актов, о которых говорится в нормативном правовом акте;

20) соблюдение баланса интересов различных групп субъектов.

Статья 8. Обязанность государственных и муниципальных служащих представлять сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера

Комментарий к статье 8
Обязанность представления сведений о полученных доходах и принадлежащем на праве собственности имуществе, являющихся объектами налогообложения, об обязательствах имущественного характера закреплена за гражданским служащим в Федеральном законе "О государственной гражданской службе" (ст. 15), равно как и общий порядок выполнения этой обязанности (ст. 20). Это отвечает сложившейся международной практике. К примеру, Международный кодекс поведения государственных должностных лиц (ООН, 12 декабря 1996 г.) содержит следующее правило: государственные должностные лица в соответствии с занимаемым ими служебным положением и как это разрешено или требуется законом и административными положениями выполняют требования об объявлении или сообщении сведений о личных активах и обязательствах, а также по возможности сведения об активах и обязательствах супруга (супруги) и/(или) иждивенцев. Законодательства зарубежных стран закрепляют это правило в более императивной форме. В США супруги служащих подают декларации наравне с самим чиновником, а запреты касаются получения подарков и близкими родственниками служащих <89>.

--------------------------------

<89> Николайчик В.М. Правовое регулирование этики официальных лиц в США // США: экономика, политика, идеология. 1998. N 5. С. 88.

В результате принятия Федерального закона от 25 декабря 2008 г. "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с ратификацией Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 года и Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 года и принятием Федерального закона "О противодействии коррупции" ст. 20 Федерального Закона "О государственной гражданской службе" претерпела изменения. Теперь гражданин, претендующий на замещение должности гражданской службы, включенной в перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации, а также гражданский служащий, замещающий должность гражданской службы, включенную в перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации, ежегодно, не позднее 30 апреля года, следующего за отчетным, представляет представителю нанимателя сведения о своих доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера, а также о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера членов своей семьи.

На федеральном уровне имеется Перечень должностей федеральной государственной службы, при назначении на которые граждане и при замещении которых федеральные государственные служащие обязаны представлять сведения о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей <90>. В названном Перечне в три раздела сгруппированы должности федеральной государственной гражданской службы (в основном руководящие), должности военной службы и федеральной государственной службы иных видов (в силовых ведомствах), а также другие должности федеральной государственной службы, замещение которых связано с коррупционными рисками (например, осуществление контрольных и надзорных мероприятий, предоставление государственных услуг).

--------------------------------

<90> Перечень утвержден Указом Президента РФ от 18 мая 2009 г. N 557 // СЗ РФ. 2009. N 21. Ст. 2542.

Положение о представлении гражданским служащим, замещающим должность гражданской службы, включенную в Перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации, сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера гражданского служащего и членов его семьи утверждается соответственно актом Президента РФ или нормативным правовым актом субъекта РФ. На федеральном уровне их утверждено два - Положение о представлении гражданами, претендующими на замещение государственных должностей Российской Федерации, и лицами, замещающими государственные должности Российской Федерации, сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера <91> и Положение о представлении гражданами, претендующими на замещение должностей федеральной государственной службы, и федеральными государственными служащими сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера <92>. При этом должны учитываться доходы от всех источников, включая заработную плату, пенсии, пособия и иные выплаты. Названными Положениями утверждены формы справок о доходах, а органам государственной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления рекомендовано руководствоваться этими актами при разработке и утверждении собственных положений о декларировании.

--------------------------------

<91> Положение утв. Указом Президента РФ от 18 мая 2009 г. N 558 // СЗ РФ. 2009. N 21. Ст. 2543.

<92> Положение утв. Указом Президента РФ от 18 мая 2009 г. N 559 // СЗ РФ. 2009. N 21. Ст. 2544.

Отдельная норма ст. 20 Федерального закона "О государственной гражданской службе" посвящена проверке достоверности и полноты сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера. Лица, виновные в разглашении сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера гражданского служащего и членов его семьи или в использовании этих сведений в целях, не предусмотренных федеральными законами, несут ответственность в соответствии с настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами.

Понятия "доход", "имущество" и "обязательства имущественного характера" раскрыты в налоговом и гражданском законодательстве (ст. 38 Налогового кодекса РФ, ст. 128 и ст. 307 ГК РФ). Поэтому доходом считается любой доход, подлежащий налогообложению (по основному месту работы; от педагогической и научной деятельности; от вкладов в банках и ценных бумаг), имуществом - недвижимость, транспортные средства, ценные бумаги, обязательствами - обязательства по пользованию недвижимым имуществом и пр.

Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ к Закону РФ от 26 июня 1992 г. N 3132-1 "О статусе судей в Российской Федерации" <93> добавлены приложения, касающиеся формы представления сведений о доходах. К объектам декларирования относятся: сведения о доходах, сведения об имуществе (недвижимое имущество, транспортные средства), сведения о денежных средствах, находящихся на счетах в банках и иных кредитных организациях, сведения о ценных бумагах (акции и иное участие в коммерческих организациях, иные ценные бумаги), сведения об обязательствах имущественного характера (объекты недвижимого имущества, находящиеся в пользовании, прочие обязательства).

--------------------------------

<93> Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. N 30. Ст. 1792 (с послед. изм.).

Представленные в порядке декларирования доходов сведения являются сведениями конфиденциального характера. Перечень сведений конфиденциального характера утвержден Указом Президента РФ от 6 марта 1997 г. N 188 <94>, а вот режим использования подобной информации до сих пор окончательно не установлен. Законодательство определило только порядок обращения с государственной тайной (Закон РФ от 21 июля 1993 г. N 5485-1 "О государственной тайне" <95>, Указ Президента РФ от 30 ноября 1995 г. N 1203 "Об утверждении Перечня сведений, отнесенных к государственной тайне" <96>) и коммерческой тайной (Федеральный закон от 29 июля 2004 г. N 98-ФЗ "О коммерческой тайне" <97>). Понятия служебной тайны федеральное законодательство не раскрывает.

--------------------------------

<94> СЗ РФ. 1997. N 10. Ст. 1127 (с послед. изм.).

<95> СЗ РФ. 1997. N 41. Ст. 8220 - 8235 (с послед. изм.).

<96> СЗ РФ. 1995. N 49. Ст. 4775 (с послед. изм.).

<97> СЗ РФ. 2004. N 32. Ст. 3283 (с послед. изм.).

Комментируемый Закон запрещает использование этих сведений для установления либо определения платежеспособности служащего и платежеспособности его супруги (супруга) и несовершеннолетних детей, для сбора в прямой или косвенной форме пожертвований (взносов) в фонды общественных объединений либо религиозных или иных организаций, а также в пользу физических лиц. Виновные в разглашении сведений лица несут ответственность. В частности, о такой ответственности говорится в Федеральном законе "О государственной гражданской службе" (п. 4 ст. 20, п. 2 ст. 42), который также не содержит отсылки на конкретные меры ответственности в специальном законодательстве. Логично предположить, что речь может идти о дисциплинарной ответственности, а также административной (ст. 13.14 КоАП РФ - разглашение информации с ограниченным доступом влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от пятисот до одной тысячи рублей; на должностных лиц - от четырех тысяч до пяти тысяч рублей) и уголовной. Последняя может содержаться в ст. ст. 137, 183, 275, 276, 283, 284 УК РФ.

Комментируемый Закон содержит возможность передачи сведений о доходах для опубликования средствам массовой информации, порядок же определяется нормативными правовыми актами Российской Федерации. Один из них - Указ Президента РФ от 18 мая 2009 г. N 561 "Об утверждении порядка размещения сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, федеральных государственных служащих и членов их семей на официальных сайтах федеральных государственных органов и государственных органов субъектов Российской Федерации и представления этих сведений общероссийским средствам массовой информации для опубликования" <98>. На официальных сайтах размещаются и общероссийским средствам массовой информации представляются для опубликования следующие сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера:

--------------------------------

<98> СЗ РФ. 2009. N 21. Ст. 2546.

а) перечень объектов недвижимого имущества, принадлежащих лицу, замещающему государственную должность Российской Федерации (федеральному государственному служащему), его супруге (супругу) и несовершеннолетним детям на праве собственности или находящихся в их пользовании, с указанием вида, площади и страны расположения каждого из них;

б) перечень транспортных средств, с указанием вида и марки, принадлежащих на праве собственности лицу, замещающему государственную должность Российской Федерации (федеральному государственному служащему), его супруге (супругу) и несовершеннолетним детям;

в) декларированный годовой доход лица, замещающего государственную должность Российской Федерации (федерального государственного служащего), его супруги (супруга) и несовершеннолетних детей.

При этом запрещается указывать:

а) иные сведения о доходах, помимо перечисленных выше;

б) персональные данные супруги (супруга), детей и иных членов семьи лица, замещающего государственную должность Российской Федерации (федерального государственного служащего);

в) данные, позволяющие определить место жительства, почтовый адрес, телефон и иные индивидуальные средства коммуникации лица, замещающего государственную должность Российской Федерации (федерального государственного служащего), его супруги (супруга), детей и иных членов семьи;

г) данные, позволяющие определить местонахождение объектов недвижимого имущества, принадлежащих лицу, замещающему государственную должность Российской Федерации (федеральному государственному служащему), его супруге (супругу), детям, иным членам семьи на праве собственности или находящихся в пользовании;

д) информацию, отнесенную к государственной тайне или являющуюся конфиденциальной.

Данный Указ Президента содержательно базируется на положениях, установленных Указом Президента РФ от 30 мая 2005 г. N 609 "Об утверждении Положения о персональных данных государственного гражданского служащего Российской Федерации и ведении его личного дела" <99>.

--------------------------------

<99> СЗ РФ. 2005. N 23. Ст. 2242 (с послед. изм.).

Приложение N 5 к Закону РФ "О статусе судей в Российской Федерации", добавленное Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ, содержит Порядок представления сведений о доходах судьи и об имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, общероссийским средствам массовой информации. Установлено, что обращение общероссийского средства массовой информации о представлении сведений о доходах судьи и об имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, направленное в письменном виде в адрес Председателя Конституционного Суда РФ, Председателя Верховного Суда РФ или Председателя Высшего Арбитражного Суда РФ, в семидневный срок со дня получения направляется для исполнения в соответствующий суд. Обращение, не содержащее указания на цель опубликования запрашиваемых сведений и обязательства общероссийского средства массовой информации об опубликовании запрашиваемых сведений в полном объеме в ближайшем номере либо в семидневный срок со дня их получения, не рассматривается и подлежит возврату.

Председатель соответствующего суда в семидневный срок сообщает об обращении судье, в отношении которого поступило обращение, и в тридцатидневный срок обеспечивает представление общероссийскому средству массовой информации следующих сведений о доходах судьи и об имуществе, принадлежащем ему на праве собственности:

1) перечень объектов недвижимого имущества, принадлежащих судье на праве собственности или находящихся в его пользовании, с указанием вида, площади и страны расположения каждого из них;

2) количество транспортных средств, принадлежащих судье на праве собственности;

3) декларированный годовой доход.

В представляемых сведениях запрещается указывать:

1) иные данные о доходах судьи и об имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, кроме указанных выше;

2) данные о супруге, детях и об иных членах семьи судьи;

3) данные, позволяющие определить место жительства, почтовый адрес, телефон и иные индивидуальные средства коммуникации судьи, а также его супруга (супруги), детей и иных членов семьи;

4) данные, позволяющие определить места нахождения объектов недвижимого имущества, принадлежащих судье на праве собственности или находящихся в его пользовании;

5) сведения, отнесенные к государственной тайне или являющиеся конфиденциальными.

В случае если будет установлено, что опубликование запрашиваемых сведений о доходах судьи и об имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, может оказать давление на данного судью при рассмотрении им конкретного дела и приведет к умалению его независимости при осуществлении правосудия, общероссийскому средству массовой информации в письменном виде направляется мотивированный отказ в представлении запрашиваемых сведений.

Комментируемая статья предусматривает проверку достоверности и полноты сведений о доходах, которую осуществляет представитель нанимателя (руководитель) или лицо, которому такие полномочия предоставлены представителем нанимателя (руководителем). Федеральный закон "О государственной гражданской службе" закрепляет организацию проверки сведений о доходах за кадровой службой (ст. 44). Комментируемая статья закрепляет альтернативные полномочия по осуществлению проверки - самостоятельно или путем направления запросов в правоохранительные или контрольные органы. Кроме того, проверка является не обязательной, а выборочной. Необязательность проверки сведений представляется нелогичной в связи с содержанием п. 7 комментируемой статьи, согласно которой непредставление гражданином при поступлении на государственную или муниципальную службу представителю нанимателя (работодателю) сведений о доходах либо представление заведомо недостоверных или неполных сведений является основанием для отказа в приеме указанного гражданина на государственную или муниципальную службу.

Невыполнение государственным или муниципальным служащим обязанности представления сведений о доходах в процессе прохождения государственной службы является правонарушением, влекущим освобождение государственного или муниципального служащего от замещаемой должности государственной или муниципальной службы либо привлечение его к иным видам дисциплинарной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации. В случае отказа служащего от представления сведений его увольнение будет оформлено по п. 11 ч. 1 ст. 77 и п. 5 ч. 1 ст. 84 ТК РФ.

Скорее всего, неустановление обязательности проверки является продолжением традиций, заложенных Указом Президента РФ от 1 июня 1998 г. N 641 "О мерах по организации проверки сведений, представляемых лицами, замещающими государственные должности Российской Федерации в порядке назначения и должности федеральной государственной гражданской службы" <100>. Согласно Указу основанием для организации проверки является полученная от правоохранительных, налоговых, судебных и иных государственных органов информация о несоблюдении лицом, замещающим государственную должность Российской Федерации или должность федеральной государственной гражданской службы, ограничений, установленных Федеральным конституционным законом "О Правительстве Российской Федерации" или Федеральным законом "О государственной гражданской службе Российской Федерации", либо о представлении им недостоверных или неполных сведений. Таким образом, информация, полученная от негосударственных источников, не является основанием для проведения проверки.

--------------------------------

<100> СЗ РФ. 1998. N 23. Ст. 2502 (с послед. изм.).

Пункт 9 комментируемой статьи оставляет возможность для федеральных законов о видах государственной службы, а также о муниципальной службе устанавливать для государственного или муниципального служащего более строгие запреты, ограничения, обязательства, правила служебного поведения.

Статья 9. Обязанность государственных и муниципальных служащих уведомлять об обращениях в целях склонения к совершению коррупционных правонарушений

Комментарий к статье 9
Комментируемая статья - абсолютное новшество нашего законодательства. Предполагается, что "доносительство" на лиц, предлагающих вступить в коррупционные отношения (круг этих возможных лиц не исчерпывается частным сектором, это могут быть и коллеги - государственные или муниципальные служащие, предлагающие присоединиться к коррупционной схеме), должно помочь правоохранительным органам в пресечении и раскрытии правонарушений. Одновременно такая должностная (служебная) обязанность призвана воздействовать на служащих превентивно.

Формально выполнение данной обязанности обеспечивается привлечением к ответственности, но в данном случае отсылка к законодательству пустая, равно как и декларативная "защита государства". Пока что под защитой государства могут находиться только участники уголовного процесса (Федеральный закон от 20 августа 2004 г. N 119-ФЗ "О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства" <101>), и эта деятельность находится в зачаточном состоянии.

--------------------------------

<101> СЗ РФ. 2004. N 34. Ст. 3534 (с послед. изм.).

Пункт 5 комментируемой статьи, позволяющий нанимателю (работодателю) определить порядок уведомления, заставляет еще больше усомниться в жизнеспособности этого правового механизма.

Скорее всего, норма найдет довольно узкое применение созданными внутри государственных органов подразделениями собственной безопасности. Например, по Указу Президента РФ "Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации" в системе МВД России обеспечивается собственная безопасность и защита сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну, а также собственная безопасность в ФМС России. Для этого создано Управление внутренней безопасности.

Государственный таможенный комитет издал Приказ от 26 апреля 1995 г. N 287 "О состоянии работы по борьбе с коррупцией, должностными преступлениями и задачах по обеспечению собственной безопасности таможенных органов Российской Федерации" <102>, в котором руководителям подразделений ГТК России, региональных таможенных управлений и таможен указано считать работу по обеспечению собственной безопасности, борьбе с коррупцией и должностными преступлениями приоритетным направлением, призванным обеспечивать эффективное функционирование таможенных органов Российской Федерации.

--------------------------------

<102> СПС "КонсультантПлюс".

Аналогичные подразделения по внутренней безопасности существуют в других правоохранительных органах, в администрациях субъектов РФ, других государственных и муниципальных органах.

Законодательство о государственной гражданской службе содержит некоторые предпосылки для сопротивления гражданского служащего вовлечению его в коррупционные отношения. Так, согласно п. 2 ст. 15 Федерального закона "О государственной гражданской службе" гражданский служащий несет общую обязанность сопротивления незаконным распоряжениям вышестоящих лиц, которые в том числе могут быть отданы во исполнение коррупционных договоренностей, - гражданский служащий не вправе исполнять данное ему неправомерное поручение. При получении от соответствующего руководителя поручения, являющегося, по мнению гражданского служащего, неправомерным, гражданский служащий должен представить в письменной форме обоснование неправомерности данного поручения с указанием положений законодательства Российской Федерации, которые могут быть нарушены при исполнении данного поручения, и получить от руководителя подтверждение этого поручения в письменной форме. В случае подтверждения руководителем данного поручения в письменной форме гражданский служащий обязан отказаться от его исполнения. Аналогичную норму содержит Федеральный закон "О муниципальной службе в Российской Федерации" (п. 2 ст. 12).

Думается, что при нынешнем состоянии законодательства привлечение к уголовной ответственности за недонесение о коррупции маловероятно. В соответствии со ст. 316 УК РФ "Укрывательство преступлений" лицо привлекается за заранее не обещанное укрывательство особо тяжких преступлений, т.е. тех, наказание за совершение которых превышает 10 лет лишения свободы. Таким образом, совсем мало коррупционных преступлений подпадают под эту категорию - это легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных лицом в результате совершения им преступления, совершенные организованной группой (ч. 4 ст. 174.1 УК РФ), получение взятки группой лиц по предварительному сговору или организованной группой, или с вымогательством взятки, или в крупном размере (ч. 4 ст. 290 УК РФ).

В то же время в некоторых странах антикоррупционное поведение государственных служащих поощряется, а неуведомление о коррупции является уголовно наказуемым. Так, ст. 162.2 "Неуведомление об отношениях, создающих условия для коррупции" Уголовного кодекса Эстонской Республики устанавливает ответственность за неуведомление об отношениях, создающих условия для коррупции, если 1) это повлекло причинение значительного имущественного ущерба или иные тяжкие последствия для охраняемых законом прав и интересов лица, государства или местного самоуправления, или 2) виновный за такие же деяния подвергался административному взысканию <103>.

--------------------------------

<103> См.: Уголовный кодекс Эстонской Республики. СПб., 2001.

Статья 10. Конфликт интересов на государственной и муниципальной службе

Комментарий к статье 10
Понятие конфликта интересов использовано в Федеральном законе "О системе государственной службы Российской Федерации": "Правовое положение (статус) федерального государственного служащего и государственного гражданского служащего субъекта Российской Федерации, в том числе ограничения, обязательства, правила служебного поведения, ответственность, а также порядок разрешения конфликта интересов и служебных споров устанавливается соответствующим федеральным законом о виде государственной службы" (п. 4 ст. 10). Подробнее это понятие раскрывается в ст. 19 Федерального закона "О государственной гражданской службе РФ": "Конфликт интересов - ситуация, при которой личная заинтересованность гражданского служащего влияет или может повлиять на объективное исполнение им должностных обязанностей и при которой возникает или может возникнуть противоречие между личной заинтересованностью гражданского служащего и законными интересами граждан, организаций, общества, субъекта Российской Федерации или Российской Федерации, способное привести к причинению вреда этим законным интересам граждан, организаций, общества, субъекта Российской Федерации или Российской Федерации". Такое же определение содержит и Федеральный закон "О муниципальной службе в Российской Федерации" (п. 2 ст. 11).

Однако комментируемый Закон дает несколько иное понятие конфликта интересов (уточнив, что оно используется именно в настоящем Федеральном законе), расширяя его: личная заинтересованность может быть прямой и косвенной, а исполнение должностных (служебных) обязанностей - надлежащим (а не объективным), ситуация же противоречия возникает не только между личной заинтересованностью и законными интересами граждан, организаций, но и их правами.

Соответственно, понятие личной заинтересованности также уточнено: это возможность получения государственным или муниципальным служащим при исполнении должностных (служебных) обязанностей доходов в виде денег, ценностей, иного имущества или услуг имущественного характера, иных имущественных прав для себя или для третьих лиц.

В любом случае категория конфликта интересов является оценочной, охватывающей не только реально возникшее противоречие, но и его гипотетическую возможность. Учитывая несовпадение понятий конфликта интересов и личной заинтересованности, даваемых комментируемым Законом, и Федеральным законом "О государственной гражданской службе", Федеральным законом "О муниципальной службе в Российской Федерации", необходимо разрешить данную коллизию. Правильный выбор нормы, подлежащей применению, - это основа нашего судопроизводства и почва для судебных обжалований. Конституционный Суд указал, что "статья 125 Конституции Российской Федерации, определяя полномочия Конституционного Суда Российской Федерации, не ограничивает правомочий других судов самостоятельно решать, руководствуясь статьей 120 (часть 2) в ее взаимосвязи со статьей 76 (части 3, 5 и 6) Конституции Российской Федерации, какой закон подлежит применению в рассматриваемом деле в случаях противоречия между законами, обнаружения в правовом регулировании пробелов либо фактически утративших силу, но не отмененных в установленном порядке норм" <104>.

--------------------------------

<104> Постановление КС РФ от 16 июня 1998 г. N 19-П по делу о толковании отдельных положений статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Федерации // СЗ РФ. 1998. N 25. Ст. 3004.

Между тем далеко не на каждый случай имеются правила разрешения коллизий между нормативными актами. По сути, это ст. 76 Конституции РФ и некоторые федеральные законы (в основном кодексы), содержащие нормы о своем приоритете в отрасли. А это означает, что в процессе правоприменения, которое далеко не всегда доходит до судебной стадии, разрешать коллизии приходится в "штатном" режиме.

Римские правила разрешения коллизий нашли отражение в актах Конституционного Суда, среди которых наиболее четко их формулирует Постановление от 29 июня 2004 г. N 13-П по делу о проверке конституционности отдельных положений статей 7, 15, 107, 234 и 450 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации в связи с запросом группы депутатов Государственной Думы <105>. Суд указал, что "в отношении федеральных законов как актов одинаковой юридической силы применяется правило "lex posterior derogat priori" ("последующий закон отменяет предыдущие"), означающее, что даже если в последующем законе отсутствует специальное предписание об отмене ранее принятых законоположений, в случае коллизии между ними действует последующий закон; вместе с тем независимо от времени принятия приоритетными признаются нормы того закона, который специально предназначен для регулирования соответствующих отношений". Таким образом, сформулировано два правила разрешения коллизий между федеральными законами: 1) последующий закон отменяет предыдущие и 2) приоритет специальной нормы над общей. Второе правило, со ссылкой на общие принципы права, неоднократно подтверждалось в других актах КС РФ.

--------------------------------

<105> СЗ РФ. 2004. N 27. Ст. 2804.

Если с изложенных позиций подойти к разрешению нашей коллизии, то нормы комментируемого Закона имеют приоритет и по более позднему времени принятия, и потому, что комментируемый Закон является специальным по отношению к статутному Закону о государственной службе. Хотя последний аргумент никак не отражен в судебной практике (Конституционный Суд вообще не рассматривал аспект статутности акта) и на этом основании недостаточно доказателен.

Понятие конфликта интересов используется в отраслевом законодательстве, где также не снабжено конкретными механизмами. Например, согласно Федеральному закону "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" членами комиссии по размещению заказов не могут быть физические лица, на которых способны оказывать влияние участники размещения заказа, а также непосредственно осуществляющие контроль в сфере размещения заказов должностные лица уполномоченных на осуществление контроля в сфере размещения заказов федерального органа исполнительной власти, органа исполнительной власти субъекта РФ, органа местного самоуправления. Однако норма-запрет не подкреплена механизмом реализации - закон не содержит процедуры проверки членов комиссии на заинтересованность и в особенности правовых последствий выявления заинтересованности, включая ее значение для результатов торгов.

Статья 11. Порядок предотвращения и урегулирования конфликта интересов на государственной и муниципальной службе

Комментарий к статье 11
Первые два пункта комментируемой статьи основаны на требованиях морально-этического плана о необходимости самостоятельного предотвращения конфликта интересов государственным служащим.

В урегулировании конфликта интересов должна участвовать созданная в государственном органе комиссия по урегулированию конфликтов интересов. В состав комиссии входят представитель нанимателя и (или) уполномоченные им гражданские служащие (в том числе из подразделения по вопросам государственной службы и кадров, юридического (правового) подразделения и подразделения, в котором гражданский служащий, являющийся стороной конфликта интересов, замещает должность гражданской службы), представитель соответствующего органа по управлению государственной службой, а также представители научных и образовательных учреждений, других организаций, приглашаемые органом по управлению государственной службой по запросу представителя нанимателя в качестве независимых экспертов-специалистов по вопросам, связанным с гражданской службой, без указания персональных данных экспертов. Число независимых экспертов должно составлять не менее одной четверти от общего числа членов комиссии.

Порядок работы этих комиссий определен Указом Президента РФ от 3 марта 2007 г. N 269 "О комиссиях по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих Российской Федерации и урегулированию конфликта интересов" <106>. Основными задачами комиссий являются:

--------------------------------

<106> СЗ РФ. 2007. N 11. Ст. 1280.

1) содействие государственным органам в обеспечении соблюдения государственными гражданскими служащими Российской Федерации требований к служебному поведению;

2) содействие государственным органам в урегулировании конфликта интересов, способного привести к причинению вреда законным интересам граждан, организаций, общества, субъекта Российской Федерации или Российской Федерации.

Основанием для проведения заседания комиссии являются:

1) полученная от правоохранительных, судебных или иных государственных органов, от организаций, должностных лиц или граждан информация о совершении гражданским служащим поступков, порочащих его честь и достоинство, или об ином нарушении гражданским служащим требований к служебному поведению, предусмотренных ст. 18 Федерального закона о государственной гражданской службе;

2) информация о наличии у гражданского служащего личной заинтересованности, которая приводит или может привести к конфликту.

В случае если в комиссию поступила информация о наличии у гражданского служащего личной заинтересованности, которая приводит или может привести к конфликту интересов, председатель комиссии немедленно информирует об этом представителя нанимателя в целях принятия им мер по предотвращению конфликта интересов: усиление контроля за исполнением гражданским служащим его должностных обязанностей, отстранение гражданского служащего от замещаемой должности гражданской службы на период урегулирования конфликта интересов или иные меры.

По итогам рассмотрения информации, указанной в подпункте "а", комиссия может принять одно из следующих решений:

1) установить, что в рассматриваемом случае не содержится признаков нарушения гражданским служащим требований к служебному поведению;

2) установить, что гражданский служащий нарушил требования к служебному поведению. В этом случае представителю нанимателя рекомендуется указать гражданскому служащему на недопустимость нарушения требований к служебному поведению, а также провести в государственном органе мероприятия по разъяснению гражданским служащим необходимости соблюдения требований к служебному поведению.

По итогам рассмотрения информации, указанной в подпункте "б", комиссия может принять одно из следующих решений:

1) установить, что в рассматриваемом случае не содержится признаков личной заинтересованности гражданского служащего, которая приводит или может привести к конфликту интересов;

2) установить факт наличия личной заинтересованности гражданского служащего, которая приводит или может привести к конфликту интересов. В этом случае представителю нанимателя предлагаются рекомендации, направленные на предотвращение или урегулирование этого конфликта интересов.

Возможным последствиям предотвращения или урегулирования конфликта интересов посвящен п. 4 комментируемой статьи. Разрешение конфликта может состоять в изменении должностного или служебного положения государственного или муниципального служащего, являющегося стороной конфликта интересов, вплоть до его отстранения от исполнения должностных (служебных) обязанностей в установленном порядке, и (или) в отказе его от выгоды, явившейся причиной возникновения конфликта интересов. Процедура (путем отвода или самоотвода) предполагает реализацию в других нормативных актах (в случаях и порядке, предусмотренных законодательством Российской Федерации).

Пункт 6 комментируемой статьи содержит еще одну меру предотвращения конфликта интересов - передачу ценных бумаг, акций (долей участия, паев в уставных (складочных) капиталах организаций), которыми владеет служащий, в доверительное управление. Пункт 2 ст. 17 Федерального закона "О государственной гражданской службе" устанавливает аналогичную норму о необходимости передачи ценных бумаг в доверительное управление. Согласно действовавшему длительное время п. 2 ст. 71 этого же Закона норма должна была вступить в силу "после определения организации, уполномоченной государством осуществлять доверительное управление принадлежащими гражданским служащим и приносящими доход ценными бумагами, акциями (долями участия в уставных капиталах организаций)". Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ признал п. 2 ст. 71 утратившим силу. Признание нормы утратившей силу можно расценить как отказ от идеи определения монопольной организации, уполномоченной государством осуществлять доверительное управление принадлежащими гражданским служащим и приносящими доход ценными бумагами, и как переход к общему режиму осуществления доверительного управления в соответствии с гражданским законодательством.

Иными словами, теперь п. 2 ст. 17 Федерального закона "О государственной гражданской службе" вступил в силу. Одновременно ст. 14 Федерального закона "О муниципальной службе в Российской Федерации" дополнена нормой, предъявляющей аналогичное требование на муниципальном уровне (ранее на муниципальных служащих обязанность передачи акций в доверительное управление не распространялась). Теперь в случае, если владение муниципальным служащим, замещающим должность главы местной администрации по контракту, приносящими доход ценными бумагами, акциями (долями участия в уставных капиталах организаций) может привести к конфликту интересов, он обязан передать принадлежащие ему указанные ценные бумаги, акции (доли участия в уставных капиталах организаций) в доверительное управление в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 274-ФЗ распространил аналогичное требование по доверительному управлению на особые категории должностей - членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, председателя и заместителей председателя Счетной палаты, аудиторов Счетной палаты, членов избирательных комиссий, служащих Банка России.

Очевидно, что комментируемая норма нуждается в последующем законодательном обеспечении механизмом реализации. Думается, следует ожидать специального нормативного акта на эту тему, который мог бы учесть особенности доверительного управления ценными бумагами государственных и муниципальных служащих.

Общие же правила доверительного управления установлены в главе 53 ГК РФ. Согласно ст. 6 Федерального закона "О банках и банковской деятельности" (в ред. Федерального закона от 3 февраля 1996 г. N 17-ФЗ) <107> осуществлять доверительное управление указанными ценными бумагами по договору с физическими и юридическими лицами вправе банки в соответствии с лицензией Банка России на осуществление банковских операций.

--------------------------------

<107> Ведомости СНД РСФСР и ВС РСФСР. 1990. N 27. Ст. 357; СЗ РФ. 1996. N 6. Ст. 492 (с послед. изм.).

Надо заметить, что норма комментируемого Закона не ставит необходимость передачи бумаг в доверительное управление в зависимость от возможности возникновения конфликта интересов, для такой передачи достаточно самого факта обладания ценными бумагами.

Статья 12. Ограничения, налагаемые на гражданина, замещавшего должность государственной или муниципальной службы, при заключении им трудового договора

Комментарий к статье 12
Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ изменил норму Федерального закона "О государственной гражданской службе" (п. 3 ст. 17), которая устанавливала общий запрет гражданину после увольнения с гражданской службы на замещение в течение двух лет должности, а также выполнять работу на условиях гражданско-правового договора в организациях, если отдельные функции государственного управления данными организациями непосредственно входили в его должностные обязанности. Теперь этот общий императивный запрет приведен в соответствие с комментируемой статьей (т.е. распространяется только на определенные категории должностей и может быть преодолен согласием комиссии по конфликту интересов). Предполагается принятие нормативных правовых актов Российской Федерации по порядку дачи такого согласия. Данный шаг в целом можно расценить как явное смягчение запрета, что вряд ли отвечает последовательно проводимой антикоррупционной политике. Кроме того, компетенция комиссии формально ограничивается только оценкой служебного поведения действующего служащего, находящегося на службе (а в данном случае речь идет о гражданах, замещавших должности и уже уволенных со службы).

Одновременно эти категории бывших служащих обязаны в течение двух лет после увольнения при заключении трудовых договоров сообщать представителю нанимателя (работодателю) сведения о последнем месте своей службы. Иными словами, каким бы ни было следующее за государственной или муниципальной службой место работы, работодатель должен быть информирован об имеющемся опыте гражданской службы. Несоблюдение данного правила влечет прекращение трудового договора. В свою очередь, работодатель обязан сообщить в 10-дневный срок о заключении трудового договора по последнему месту службы. Это создает систему двухлетнего контроля за трудовыми перемещениями гражданина, оставившего государственную или муниципальную службу. При этом если для бывшего служащего ответственность выражается только в прекращении нового трудового договора, то для работодателя несообщение сведений является правонарушением и влечет ответственность в соответствии с законодательством РФ. Обеспечивая выполнение комментируемой нормы, Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ внес соответствующие изменения в Трудовой кодекс РФ и КоАП РФ.

Новая статья 64.1 Трудового кодекса РФ "Условия заключения трудового договора с бывшими государственными и муниципальными служащими" определяет: "Граждане, замещавшие должности, перечень которых устанавливается нормативными правовыми актами Российской Федерации, после увольнения с государственной или муниципальной службы в течение двух лет обязаны при заключении трудовых договоров сообщать работодателю сведения о последнем месте службы. Работодатель при заключении трудового договора с гражданами, замещавшими должности государственной или муниципальной службы, перечень которых устанавливается нормативными правовыми актами Российской Федерации, в течение двух лет после их увольнения с государственной или муниципальной службы обязан в десятидневный срок сообщать о заключении такого договора представителю нанимателя (работодателю) государственного или муниципального служащего по последнему месту его службы в порядке, устанавливаемом нормативными правовыми актами Российской Федерации".

Статья 84 ТК РФ дополнена новым основанием прекращения трудового договора вследствие нарушения правил заключения трудового договора - заключение трудового договора в нарушение установленных федеральными законами ограничений, запретов и требований, касающихся привлечения к трудовой деятельности граждан, уволенных с государственной или муниципальной службы.

Что касается ответственности, то она установлена в ст. 19.29 КоАП РФ "Незаконное привлечение к трудовой деятельности государственного служащего (бывшего государственного служащего)" за привлечение к трудовой деятельности государственного или муниципального служащего (бывшего государственного или муниципального служащего), замещающего (замещавшего) должность, включенную в Перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федерации, с нарушением требований, предусмотренных Федеральным законом "О противодействии коррупции". Данное деяние влечет наложение административного штрафа на должностных лиц от двадцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, - от двадцати тысяч до пятидесяти тысяч рублей; на юридических лиц - от ста тысяч до пятисот тысяч рублей.

Дела о данной категории административных правонарушений возбуждаются прокурором и рассматриваются судьей. Согласно новой редакции ст. 4.5 КоАП РФ давность привлечения к административной ответственности за подобные нарушения составляет не обычные два месяца, а один год со дня совершения административного правонарушения.

Статья 13. Ответственность физических лиц за коррупционные правонарушения

Комментарий к статье 13
Комментируемая статья содержит отсылочную норму к законодательству Российской Федерации об ответственности. Это означает, что за совершенное деяние виновное лицо подвергается уголовной или административной ответственности, а также гражданско-правовой и дисциплинарной. Круг таких лиц ничем не ограничен - это могут быть как государственные и муниципальные служащие, так и иные физические лица: граждане России, иностранные граждане и лица без гражданства. Указание на такое широкое основание привлечения к ответственности, как законодательство Российской Федерации, свидетельствует о разнообразных нормативных источниках - федеральных и региональных законах, муниципальных правовых актах, а также (по распространенному, но все же неверному широкому толкованию понятия "законодательство") о нормативных актах подзаконного уровня.

Необходимо обратить внимание на коллизию комментируемой нормы с законодательством о гражданской службе, которое допускает привлечение к ответственности за нарушение законодательства о государственной гражданской службе Российской Федерации "в порядке, установленном настоящим Федеральным законом и другими федеральными законами" (ст. 68 Федерального закона "О государственной гражданской службе"). Иными словами, ответственность за непредставление сведений о доходах, за нарушение запретов, связанных с гражданской службой (ст. 16), может устанавливаться только федеральными законами. Этот тезис подтвердил Верховный Суд РФ в Определении от 3 мая 2006 г. по делу N 53-Г06-5 <108>. В результате рассмотрения дела норма Закона Красноярского края "Об оплате труда лиц, замещающих государственные должности Красноярского края, и государственных гражданских служащих Красноярского края", предусматривавшая прекращение в течение одного года выплаты ежемесячного денежного поощрения гражданским служащим края в случае несообщения ими без уважительных причин о конфликте интересов, непредставления сведений о доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера, признана противоречащей федеральному законодательству и недействующей.

--------------------------------

<108> СПС "КонсультантПлюс".

Таким образом, у субъектов РФ имеются весьма ограниченные возможности по установлению ответственности за коррупционные правонарушения.

Уголовная ответственность за совершение коррупционных преступлений предусмотрена соответствующими статьями УК РФ. Нужно напомнить, что Россия присоединилась к Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию. Уголовный кодекс не употребляет понятие коррупции как таковое, его элементы использованы в разных уголовных составах, причем не все они объединены в главе 30 "Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления". Тем не менее именно названная глава объединяет наиболее распространенные коррупционные преступления - злоупотребление должностными полномочиями (ст. 285 УК РФ), нецелевое расходование бюджетных средств (ст. 285.1), превышение должностных полномочий (ст. 286), незаконное участие в предпринимательской деятельности (ст. 289), получение взятки (ст. 290). Субъектами большинства преступлений, предусмотренных в главе 30 УК РФ, могут быть только должностные лица, которыми в соответствии с п. 1 примечания к ст. 285 признаются лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях, государственных корпорациях, а также в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации.

Коррупционные нарушения могут быть сопряжены и с другими уголовными составами за рамками главы 30 УК РФ, например, преступления против конституционных прав и свобод человека и гражданина (гл. 19 УК РФ) - отказ в представлении гражданину информации (ст. 140), нарушение равенства прав и свобод человека и гражданина (ст. 136), мошенничество (ст. 159); преступления в сфере экономической деятельности (гл. 22 УК РФ) - воспрепятствование законной предпринимательской или иной деятельности (ст. 169), регистрация незаконных сделок с землей (ст. 170), уклонение от уплаты налогов и (или) сборов (ст. ст. 198, 199); преступления против интересов службы в коммерческих и иных организациях (гл. 23 УК РФ) - злоупотребление полномочиями (ст. 201), коммерческий подкуп (ст. 204) и другие.

Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ ст. 201 УК РФ изменена, в частности уточнен круг субъектов данного преступления: "Выполняющим управленческие функции в коммерческой или иной организации, а также в некоммерческой организации, не являющейся государственным органом, органом местного самоуправления, государственным или муниципальным учреждением, в статьях настоящей главы, а также в статьях 199.2 и 304 настоящего Кодекса признается лицо, выполняющее функции единоличного исполнительного органа, члена совета директоров или иного коллегиального исполнительного органа, а также лицо, постоянно, временно либо по специальному полномочию выполняющее организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в этих организациях".

Таким образом, коррупционные преступления должностных лиц и иных государственных и муниципальных служащих разбросаны по Уголовному кодексу РФ. Что касается виновных в коррупции лиц, не состоящих на государственной или муниципальной службе, то они могут привлекаться к ответственности за дачу взятки (ст. 291).

Особенности квалификации данного типа уголовных преступлений рассмотрены в Постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 10 февраля 2000 г. N 6 "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе" <109> и Постановлении Пленума Верховного Суда СССР от 30 марта 1990 г. N 4 "О судебной практике по делам о злоупотреблении властью или служебным положением, превышении власти или служебных полномочий, халатности и должностном подлоге" <110>.

--------------------------------

<109> Бюллетень Верховного Суда РФ. 2000. N 4 (с послед. изм.).

<110> СПС "КонсультантПлюс".

Необходимо обратить внимание на сложности определения и разный круг субъектов различных уголовных преступлений, связанных с коррупцией. Не получило развитие предложение о расширении перечня субъектов преступлений, предусмотренных главой 30 УК РФ, - ими по-прежнему являются только должностные лица (государственные служащие и служащие органов местного самоуправления, не относящиеся к числу должностных лиц, несут уголовную ответственность по статьям настоящей главы в случаях, специально предусмотренных соответствующими статьями).

В Российской Федерации принятие антикоррупционного пакета законов не привело к появлению в уголовном законодательстве отдельной группы составов преступления под наименованием "коррупционные", равно как и к уголовно-правовому определению коррупции. Структура Кодекса осталась прежней, и составы преступлений, связанных с коррупцией, распределены по всему тексту. Этот традиционный подход сохранился и во многих странах постсоветского пространства. Пожалуй, только Уголовный кодекс Кыргызской Республики имеет ст. 303 "Коррупция", где под коррупцией понимаются "умышленные деяния, состоящие в создании противоправной устойчивой связи одного или нескольких должностных лиц, обладающих властными полномочиями, с отдельными лицами или группировками в целях незаконного получения материальных, любых иных благ и преимуществ, а также предоставление ими этих благ и преимуществ физическим и юридическим лицам, создающее угрозу интересам общества или государства" <111>.

--------------------------------

<111> Уголовный кодекс Кыргызской Республики. СПб., 2002.

Более широкое и соответствующее международным стандартам определение дается в ст. 164.2 Уголовного кодекса Эстонской Республики: "Коррупционное деяние - это принятие необоснованных или противоправных решений в целях получения коррупционного дохода или с иной корыстной целью, либо совершение в этих целях необоснованных или противоправных действий, либо непринятие обоснованных правомерных решений, либо несовершение обоснованных правомерных действий должностным лицом с использованием своего служебного положения" <112>.

--------------------------------

<112> Уголовный кодекс Эстонской Республики. СПб., 2001.

Привлечение к административной ответственности происходит в соответствии с Кодексом РФ об административных правонарушениях. В отличие от Уголовного кодекса, правонарушения должностных лиц не объединены здесь в специальную главу. Административной ответственности согласно ст. 2.4 КоАП подлежат должностные лица, в том числе государственные гражданские служащие, постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями осуществляющие функции представителей власти, т.е. наделенные в установленном законом порядке распорядительными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в служебной зависимости от них, а равно выполняющие организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в государственных органах, в случае совершения ими административного правонарушения в связи с неисполнением либо ненадлежащим исполнением своих служебных обязанностей. Необходимо обратить внимание на несовпадающие в уголовном и административном праве понятия должностных лиц.

Должностное лицо является специальным субъектом многих административных правонарушений, но лишь некоторые из них связаны с коррупцией. Например, самоуправство, не причинившее существенного вреда (ст. 19.1 КоАП РФ), нарушение сроков рассмотрения заявлений (ходатайств) о предоставлении земельных участков или водных объектов (ст. 19.9), отказ в представлении гражданину информации (ст. 5.39). Зачастую нарушения могут быть звеньями коррупционной цепи, внешними проявлениями состоявшихся коррупционных сделок - подкуп избирателей (ст. 5.16), нарушение законодательства об экологической экспертизе (ст. 8.4), нарушение установленного порядка строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства, ввода его в эксплуатацию (ст. 9.5), нецелевое использование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов (ст. 15.14), заведомо ложное заключение эксперта (ст. 19.26). Административная ответственность должностных лиц за нарушение сроков представления налоговой декларации предусмотрена в ст. 15.5 КоАП РФ.

Федеральным законом от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ введен еще один состав административного правонарушения для физических лиц - ст. 19.29 КоАП РФ (см. комментарий к ст. 12).

Поскольку законодательство об административных правонарушениях состоит из КоАП РФ и принимаемых в соответствии с ним законов субъектов РФ об административных правонарушениях, могут существовать соответствующие законы субъектов РФ, устанавливающие административную ответственность по вопросам, имеющим региональное значение. Что касается видов административных наказаний, то в законах субъектов РФ могут устанавливаться в качестве таковых только предупреждение и административный штраф (ст. 3.2 КоАП РФ). Например, Законом города Москвы от 21 ноября 2007 г. N 45 "Кодекс города Москвы об административных правонарушениях" <113> установлена административная ответственность за неправомерный отказ, уклонение от рассмотрения либо нарушение порядка и сроков рассмотрения обращений граждан (ст. 2.1).

--------------------------------

<113> Ведомости Московской городской Думы. 2008. N 12. Ст. 251 (с послед. изм.).

Виновные лица могут быть привлечены к гражданско-правовой ответственности за коррупционные правонарушения. Это основано на конституционной норме: "Каждый имеет право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц" (ст. 53 Конституции РФ). Конституционный Суд РФ в Определении от 20 февраля 2002 г. N 22-О по жалобе ОАО "Большевик" на нарушение конституционных прав и свобод положениями статей 15, 16 и 1069 ГК РФ <114> подчеркнул, что гражданским законодательством установлены дополнительные гарантии для защиты прав граждан и юридических лиц от незаконных действий (бездействия) органов государственной власти, направленные на реализацию положений ст. 52 и ст. 53 Конституции РФ.

--------------------------------

<114> Экономика и жизнь. 2002. N 16.

Известно, что основной целью коррупционеров является получение благ материального характера. В ГК РФ имеются две главы, могущие сыграть важную роль в ликвидации последствий коррупционных правонарушений. Это гл. 59 "Обязательства вследствие причинения вреда" и глава 60 "Обязательства вследствие неосновательного обогащения".

В ст. 1069 ГК РФ предусмотрено, что вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания не соответствующего закону или иному правовому акту акта государственного органа или органа местного самоуправления, подлежит возмещению за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования. Удовлетворяя требование о возмещении вреда в соответствии со ст. 1082 ГК РФ, суд в зависимости от обстоятельств дела обязывает лицо, ответственное за причинение вреда, возместить вред в натуре или возместить причиненные убытки. Понятие убытков раскрывается в п. 2 ст. 15 ГК РФ: под убытками понимаются расходы, которые лицо произвело или должно будет произвести для восстановления его нарушенного права, а также утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб) и неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода).

Именно по этой схеме может строиться защита лиц, пострадавших от действий или бездействия коррупционеров. Возврат имущества, переданного в результате коррупционной сделки, может основываться на ст. 1102 ГК РФ: "Лицо, которое без установленных законом, иными правовыми актами или сделкой оснований приобрело или сберегло имущество (приобретатель) за счет другого лица (потерпевшего), обязано возвратить последнему неосновательно приобретенное или сбереженное имущество (неосновательное обогащение), за исключением случаев, предусмотренных статьей 1109 ГК РФ".

Требование гражданско-правового характера может предъявляться самостоятельно и в виде гражданского иска в уголовном судопроизводстве. В последнем случае необходимы основания полагать, что имущественный вред причинен физическому или юридическому лицу непосредственно преступлением. Решение о признании гражданским истцом оформляется определением суда или постановлением судьи, следователя, дознавателя. Гражданский истец может предъявить гражданский иск и для имущественной компенсации морального вреда.

Гражданский иск может быть предъявлен после возбуждения уголовного дела и до окончания судебного следствия при разбирательстве данного уголовного дела в суде первой инстанции. При предъявлении гражданского иска гражданский истец освобождается от уплаты государственной пошлины (ст. 44 УПК РФ).

Существует два вида дисциплинарной ответственности: предусмотренная Трудовым кодексом РФ (общая) и та, которую несут отдельные категории работников в соответствии с федеральными законами, уставами и положениями о дисциплине (специальная). Дисциплинарная ответственность государственных служащих относится к специальной, т.е. предполагает наличие других мер взыскания помимо общих. Трудовым кодексом РФ (ст. 192) предусмотрены общие дисциплинарные взыскания за совершение дисциплинарного проступка, т.е. неисполнение или ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей. Работодатель имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания: 1) замечание; 2) выговор; 3) увольнение по соответствующим основаниям.

Порядок привлечения виновного лица к дисциплинарной ответственности предусмотрен законодательством о государственной (муниципальной) службе - ст. 57 "Дисциплинарные взыскания" и ст. 58 "Порядок применения и снятия дисциплинарного взыскания". За совершение дисциплинарного проступка, т.е. за неисполнение или ненадлежащее исполнение гражданским служащим по его вине возложенных на него должностных обязанностей, представитель нанимателя имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания:

замечание;

выговор;

предупреждение о неполном должностном соответствии;

освобождение от замещаемой должности гражданской службы;

увольнение с гражданской службы.

Непосредственно в Федеральном законе "О государственной гражданской службе" установлены следующие основания для привлечения к дисциплинарной ответственности - исполнение гражданским служащим неправомерного поручения (что вполне может быть связано с коррупционным нарушением), неявка гражданского служащего на аттестацию без уважительных причин или отказ гражданского служащего от аттестации. Комментируемый Закон добавляет к основаниям непредставление сведений о доходах (пп. 4 ст. 6).

Более детально разработан вопрос о дисциплинарной ответственности служащих правоохранительных органов. Так, Положение о службе в органах внутренних дел Российской Федерации <115> (ст. 38) предусматривает следующие виды взысканий за нарушение служебной дисциплины:

--------------------------------

<115> Постановление Верховного Совета РФ от 23 декабря 1992 г. N 4202-1 // Ведомости СНД РФ и ВС РФ. 1993. N 2. Ст. 70 (с послед. изм.).

- замечание;

- выговор;

- строгий выговор;

- предупреждение о неполном служебном соответствии;

- понижение в должности;

- снижение в специальном звании на одну ступень;

- лишение нагрудного знака;

- увольнение из органов внутренних дел.

В п. 2 комментируемой статьи отдельно подчеркивается возможность лишения лица права занимать определенные должности государственной и муниципальной службы. Лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью является видом уголовного наказания (ст. 47 УК РФ). Лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью состоит в запрещении занимать должности на государственной службе, в органах местного самоуправления либо заниматься определенной профессиональной или иной деятельностью. Такое наказание устанавливается на срок от одного года до пяти лет в качестве основного вида наказания и на срок от шести месяцев до трех лет в качестве дополнительного вида наказания. Кроме того, лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью может назначаться в качестве дополнительного вида наказания и в случаях, когда оно не предусмотрено соответствующей статьей Особенной части УК РФ в качестве наказания за соответствующее преступление, если с учетом характера и степени общественной опасности совершенного преступления и личности виновного суд признает невозможным сохранение за ним права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью.

КоАП РФ предусматривает дисквалификацию, которая скорее имеет отношение к частному сектору. Дисквалификация заключается в лишении физического лица права занимать руководящие должности в исполнительном органе управления юридического лица, входить в совет директоров (наблюдательный совет), осуществлять предпринимательскую деятельность по управлению юридическим лицом, а также осуществлять управление юридическим лицом в иных случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации (ст. 3.11).

Также в качестве специфической меры наказания (иные меры наказания) за коррупционные преступления предусмотрена конфискация имущества как принудительное безвозмездное изъятие и обращение в собственность государства на основании обвинительного приговора имущества, полученного в результате совершения преступления. Соответствующая гл. 15.1 УК РФ введена Федеральным законом от 27 июля 2006 г. N 153-ФЗ <116> и подверглась некоторым изменениям в результате принятия Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ. Стоит при этом отметить, что конфискация не предусматривается в качестве основной меры наказания за коррупционные составы преступлений.

--------------------------------

<116> СЗ РФ. 2007. N 30. Ст. 3767.

К перечисленным в комментируемой статье видам юридической ответственности привлекаются и иностранные граждане и лица без гражданства наравне с гражданами России (см. комментарий к ст. 4).

Статья 14. Ответственность юридических лиц за коррупционные правонарушения

Комментарий к статье 14
Юридические лица могут быть субъектами гражданско-правовой и административной ответственности. Понятие юридического лица дается в ст. 48 ГК РФ: "Юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде".

Что касается гражданско-правовой ответственности юридического лица за вред, причиненный в результате коррупционного правонарушения, то Гражданский кодекс РФ не выделяет такого специального основания. Это означает, что гражданско-правовая ответственность юридического лица за коррупционные правонарушения подчиняется общим правилам об ответственности (договорной, вследствие причинения вреда, вследствие неосновательного обогащения). Сама сделка, основанная на коррупционном акте, может признаваться недействительной, но опять-таки на общих основаниях. Например, если потерпевшая сторона докажет несоответствие такой сделки закону или иным правовым актам (ст. 168 ГК РФ). Таким образом, привлечение юридического лица к гражданско-правовой ответственности за коррупционное правонарушение (как таковое) на основании действующего законодательства невозможно.

Во многом это объясняется тем, что Россия не присоединилась к Конвенции Совета Европы о гражданско-правовой ответственности за коррупцию. Между тем следствием подписания Конвенции могли бы стать вполне конкретные изменения гражданского законодательства. Так, согласно Конвенции каждая Сторона предусматривает в своем внутреннем праве следующие условия, которые должны быть выполнены для того, чтобы ущерб подлежал возмещению:

- ответчик совершил или санкционировал акт коррупции, или не предпринял разумные шаги для предотвращения акта коррупции;

- истец понес ущерб;

- существует причинно-следственная связь между актом коррупции и нанесенным ущербом.

Конвенция содержит любопытные меры, касающиеся юридической силы контрактов: "Каждая Сторона предусматривает в своем внутреннем праве, что любой контракт или положение контракта, предусматривающие совершение акта коррупции, являются недействительными и не имеющими юридической силы. Каждая Сторона предусматривает в своем внутреннем праве возможность для всех сторон контракта, чье согласие было нарушено актом коррупции, обратиться в суд с целью признания контракта не имеющим юридической силы, несмотря на их право требовать возмещения ущерба".

Юридическое лицо может быть субъектом административной ответственности. Статья 2.10 КоАП РФ устанавливает, что нормы об ответственности 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, а также когда в статьях КоАП РФ указано, что установленные данными статьями нормы применяются только к физическому лицу или только к юридическому лицу. В отношении юридического лица могут применяться только следующие административные наказания:

1) предупреждение;

2) административный штраф;

3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета административного правонарушения;

4) конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения;

5) административное приостановление деятельности.

Однако составов правонарушений, связанных с коррупцией, в КоАП РФ немного, и еще меньше из них относится к юридическим лицам. Например, непредставление сведений (информации) в государственный орган (ст. 19.7) может совершаться юридическим лицом как часть коррупционной цепи, но значимость такого коррупционного нарушения редко может оцениваться в рамках КоАП, чаще это сфера УК РФ.

Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. N 280-ФЗ дополнил КоАП РФ одним составом, устанавливающим административную ответственность юридических лиц. Статья 19.28 "Незаконное вознаграждение от имени юридического лица" содержит такое деяние, как незаконная передача от имени или в интересах юридического лица должностному лицу либо лицу, выполняющему управленческие функции в коммерческой или иной организации, денег, ценных бумаг, иного имущества, а равно незаконное оказание ему услуг имущественного характера за совершение в интересах данного юридического лица должностным лицом либо лицом, выполняющим управленческие функции в коммерческой или иной организации, действия (бездействия), связанного с занимаемым ими служебным положением. Совершение данного деяния влечет наложение административного штрафа на юридических лиц до трехкратной суммы передаваемых денег, трехкратной стоимости ценных бумаг, иного имущества и оказанных услуг имущественного характера, но не менее одного миллиона рублей с конфискацией передаваемых денег, ценных бумаг, иного имущества. Причем понятие должностного лица в данной статье используется в том смысле, в каком оно употребляется в Уголовном кодексе РФ, а не в ст. 2.4 КоАП РФ - примечание устанавливает, что под должностным лицом в настоящей статье понимаются лица, указанные в примечаниях 1 - 3, 5 к ст. 285 Уголовного кодекса Российской Федерации; под лицом, выполняющим управленческие функции в коммерческой или иной организации, в настоящей статье понимается лицо, указанное в примечании 1 к ст. 201 УК РФ.

Дела о таких правонарушениях возбуждаются прокурором, а рассматриваются судьей. Согласно новой редакции ст. 4.5 КоАП РФ давность привлечения к административной ответственности за это нарушение составляет не два месяца, а один год со дня совершения административного правонарушения.

Меры за нецелевое использование бюджетных средств (что часто имеет именно коррупционную причину) обычно предусматриваются и годовым федеральным бюджетом. Например, согласно Федеральному закону от 19 декабря 2006 г. N 238-ФЗ "О федеральном бюджете на 2007 год" <117> использование не по целевому назначению бюджетных кредитов, предоставленных российским юридическим лицам, влечет наложение штрафа на юридическое лицо (получателя бюджетного кредита) в размере двойной ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации, действующей на период использования указанных бюджетных кредитов не по целевому назначению (ст. 70).

--------------------------------

<117> СЗ РФ. 2006. N 52. Ст. 5504 (с послед. изм.).

Федеральный закон от 7 августа 2001 г. N 115-ФЗ "О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма" <118> в ст. 7 определяет права и обязанности организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом. Несмотря на форму собственности, все эти организации вовлечены в общегосударственную политику противодействия отмыванию преступных доходов. И за невыполнение антикоррупционных требований такие организации несут ответственность. Так, названный Федеральный закон предусматривает в ст. 13 отзыв (аннулирование) лицензии за нарушение организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом и действующими на основании лицензии, требований данного Закона.

--------------------------------

<118> СЗ РФ. 2001. N 33. Ст. 3418 (с послед. изм.).

Эти же нарушения влекут административную ответственность по ст. 15.27 КоАП РФ "Нарушение законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма": неисполнение организацией, осуществляющей операции с денежными средствами или иным имуществом, законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма в части фиксирования, хранения и представления информации об операциях, подлежащих обязательному контролю, а также в части организации внутреннего контроля влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от десяти тысяч до двадцати тысяч рублей; на юридических лиц - от пятидесяти тысяч до пятисот тысяч рублей или административное приостановление деятельности на срок до девяноста суток.

Законодательство России в отличие от некоторых стран не предусматривает уголовной ответственности для юридических лиц. К примеру, согласно Уголовному кодексу Франции к юридическим лицам применимы следующие уголовные наказания: штраф, прекращение деятельности, запрет осуществления определенной деятельности (срочный или бессрочный), помещение под судебный надзор сроком не более пяти лет, исключение из участия в договорах, заключаемых от имени государства (срочное или бессрочное), афиширование вынесенного приговора в печати и др.

Конвенция ООН против коррупции, ратифицированная Россией, содержит отдельную статью об ответственности юридических лиц. Государство-участник должно принять такие меры, какие с учетом его правовых принципов могут потребоваться для установления ответственности юридических лиц за участие в коррупционных преступлениях. Конвенция допускает, что ответственность юридических лиц может быть уголовной, гражданско-правовой или административной. Каждое государство-участник, в частности, обеспечивает применение в отношении юридических лиц, привлекаемых к ответственности в соответствии с настоящей статьей, эффективных, соразмерных и оказывающих сдерживающее воздействие уголовных или неуголовных санкций, включая денежные санкции.

Учитывая изложенное, нельзя утверждать, что в России приняты все меры для установления ответственности юридических лиц за правонарушения, связанные с коррупцией. Например, ст. 20 Конвенции ООН против коррупции требует установления уголовной ответственности за незаконное обогащение, но российское уголовное законодательство вообще не признает юридические лица субъектами преступлений.

Пункт 2 комментируемой статьи конкретизирует норму Конвенции ООН против коррупции (ст. 26) о том, что возложение ответственности на юридическое лицо не препятствует привлечению к уголовной ответственности физических лиц, совершивших преступления. В российском законодательстве это хорошо иллюстрируется на примере административной ответственности за непредставление налоговых деклараций, что может быть сопряжено с коррупционными нарушениями. Административная ответственность должностных лиц за это правонарушение предусмотрена в ст. 15.5 КоАП РФ, а самих организаций - в ст. 119 Налогового кодекса РФ. Причем Высший Арбитражный Суд РФ специально разъяснил, что поскольку в силу глав 15, 16 и 18 НК РФ в соответствующих случаях субъектами ответственности являются сами организации, а не их должностные лица, привлечение последних к административной ответственности не исключает привлечения организаций к ответственности, установленной НК РФ (Постановление Пленума ВАС РФ от 27 января 2003 г. N 2 "О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях" <119>).

--------------------------------

<119> Вестник ВАС РФ. 2003. N 3 (с послед. изм.).

Относительно п. 3 комментируемой статьи см. комментарий к п. 2 ст. 4.
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I. Общие положения

Комментарий к пункту 1
Идея проверки законодательства на коррупциогенность (потенциальную возможность способствовать коррупционным проявлениям) возникла в 2002 - 2003 гг. в экспертных кругах. Отличительным признаком коррупциогенного законодательства является наличие норм, допускающих их произвольную трактовку и применение государственными (муниципальными) служащими.

Наиболее общим образом сформулированное основание для подобной деятельности содержит ратифицированная Россией 8 марта 2006 г. Конвенция ООН против коррупции: "Каждое государство-участник стремится периодически проводить оценку соответствующих правовых документов и административных мер с целью определения их адекватности с точки зрения предупреждения коррупции и борьбы с ней" (ст. 5). В более конкретном смысле - непосредственно как об экспертизе нормативных актов на коррупциогенность - о данной деятельности говорится в Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 гг., где отмечена необходимость разработки методик первичной и специализированной (предметной) экспертизы, а также в Национальном плане противодействия коррупции.

Постепенно дело дошло и до закрепления института антикоррупционной экспертизы на уровне закона. 3 июня 2009 г. Государственной Думой РФ принят в первом чтении проект Федерального закона "Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов", которым определены субъекты проведения экспертизы - прокуратура, Минюст, органы, организации, их должностные лица, а также институты гражданского общества и отдельные граждане.

Первым документом, предусмотревшим механизм экспертизы на коррупциогенность (или антикоррупционную экспертизу), стала разработанная в 2004 г. в Центре стратегических разработок (ЦСР) Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта <1>. Она объединила правила и методику проведения антикоррупционной экспертизы. В 2007 г. издана обновленная Методика первичного анализа (экспертизы) коррупциогенности нормативных правовых актов <2>. Пилотные апробации названной Методики на проектах федеральных законов и законов субъектов РФ позволили убедиться в ее эффективности и возможности широкого применения, поэтому в комментируемом Постановлении используются предусмотренные ею принципы и подходы.

--------------------------------

<1> См.: Анализ коррупциогенности законодательства: Памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта. М., 2004.

<2> См.: Талапина Э.В., Южаков В.Н. Методика первичного анализа (экспертизы) на коррупциогенность нормативных правовых актов / Под ред. В.Н. Южакова. М., 2007.

Экспертиза на стадии разработки и принятия проекта нормативного правового акта всегда является наиболее эффективной с точки зрения устранения выявленных недостатков, а также наименее затратной. Юридическая экспертиза всегда способствует повышению качества нормативного акта в целом, устранению пробелов и противоречий. Антикоррупционная экспертиза как разновидность юридической преследует более узкие и специальные цели - оценить возможности применения норм в процессе деятельности органов публичной власти с точки зрения потенциальных коррупционных возможностей для недобросовестных государственных (муниципальных) служащих. В этом плане очевидна связь антикоррупционной экспертизы с распространенной в ряде стран оценкой регулирующего воздействия, посредством которой прогнозируются различные варианты влияния акта на систему общественных отношений. Разница лишь в том, что при оценке регулирующего воздействия антикоррупционной составляющей вообще не отводится места, рассматриваются вопросы экономического прогнозирования, собираемости налогов, состояния рынка труда и пр. Таким образом, антикоррупционная экспертиза становится специальным этапом нормотворческой процедуры только в России (и некоторых странах СНГ), и тому есть несколько причин. Во-первых, масштабность коррупции в нашей стране и, самое главное, толерантное отношение граждан к ней. Во-вторых, отсутствие специальной действенной системы подготовки государственных и муниципальных служащих, позволяющей воспрепятствовать проникновению в государственный аппарат потенциальных коррупционеров. В-третьих, российские традиции конкретизации нормативных текстов (порой законы подобны инструкциям) действуют не всегда и деятельность власти описывается схематично, пробельно, дефектно, что может исправить именно антикоррупционная экспертиза. В-четвертых, оправданность введения антикоррупционной экспертизы обусловливается наличием множества нормативных ситуаций, по сути, легализующих коррупционное поведение, когда чиновник использует несовершенство законодательства. Следует добавить и такую особенность российской коррупции, как дачу взяток за действия, которые чиновник и так должен совершить в соответствии с законом, просто он "стимулируется" к более быстрому и качественному совершению этих действий.

Итак, избавиться от недостатков в нормативных актах проще всего на стадии их подготовки. Комментируемым Постановлением определен круг документов, подлежащих антикоррупционной экспертизе. В основе лежат следующие правила:

1. Экспертиза проводится в отношении только проектов нормативных правовых актов как законодательного, так и подзаконного уровня. Экспертиза действующих нормативных актов предполагается в будущем, но правила ее проведения пока на стадии разработки.

2. Комментируемое Постановление распространяется только на федеральный уровень власти. Высшим исполнительным органам государственной власти субъектов РФ рекомендовано принять нормативные правовые акты о проведении экспертизы (включая независимую экспертизу) проектов нормативных правовых актов и иных документов, разрабатываемых органами исполнительной власти субъектов РФ, в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции.

3. Экспертизе подлежат любые проекты федеральных законов, указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ, разрабатываемых федеральными органами исполнительной власти, а также проекты нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, которые затрагивают права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливают правовой статус организаций или имеют межведомственный характер. Антикоррупционной экспертизе подлежат также проекты федеральных законов, поступивших для подготовки проектов официальных отзывов и заключений Правительства РФ на проекты федеральных законов, а также проекты поправок Правительства РФ к проектам федеральных законов.

4. Постановление распространяется также и на экспертизу иных документов, не являющихся нормативными, - концепций и проектов технических заданий на разработку проектов федеральных законов.

Для уяснения разницы между нормативным и ненормативным актом нужно обратиться к официальным дефинициям. Согласно Постановлению Государственной Думы от 11 ноября 1996 г. N 781-IIГД "Об обращении в Конституционный Суд Российской Федерации" <3> нормативный правовой акт - это письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в пределах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм. В свою очередь, под правовой нормой принято понимать общеобязательное государственное предписание постоянного или временного характера, рассчитанное на многократное применение.

--------------------------------

<3> СЗ РФ. 1996. N 49. Ст. 5506.

В судебном толковании под нормативным правовым актом понимается изданный в установленном порядке акт управомоченного на то органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, устанавливающий правовые нормы (правила поведения), обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение и действующие независимо от того, возникли или прекратились конкретные правоотношения, предусмотренные актом (Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 20 января 2003 г. N 2 "О некоторых вопросах, возникших в связи с принятием и введением в действие Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации") <4>.

--------------------------------

<4> Бюллетень Верховного Суда РФ. 2003. N 3 (с послед. изм.).

Комментарий к пункту 2
Постановлением определен субъект государственной антикоррупционной экспертизы - Министерство юстиции РФ. Антикоррупционная экспертиза проектов актов, проводимая Минюстом России, становится этапом государственной регистрации нормативных правовых актов. Это отражено в Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденных Постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. N 1009 <5>. Согласно пункту 11 Правил государственная регистрация нормативных правовых актов осуществляется Министерством юстиции РФ, которое ведет Государственный реестр нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти. Государственная регистрация нормативного правового акта включает в себя:

--------------------------------

<5> СЗ РФ. 1997. N 33. Ст. 3895 (с послед. изм.).

- юридическую экспертизу соответствия этого акта законодательству Российской Федерации, включая проверку на наличие в нем положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции;

- принятие решения о необходимости государственной регистрации данного акта;

- присвоение регистрационного номера;

- занесение в Государственный реестр нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

Соответственно, отрицательный результат антикоррупционной экспертизы является основанием для отказа в регистрации акта: "В регистрации нормативного правового акта может быть отказано, если при проведении юридической экспертизы будет установлено несоответствие этого акта законодательству Российской Федерации или (и) наличие в этом акте положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции" (п. 14 Правил).

Антикоррупционная экспертиза проводится Министерством юстиции РФ и в отношении разработанных федеральными органами исполнительной власти проектов федеральных законов. Процедурно это отражено в п. 13 Основных требований к концепции и разработке проектов федеральных законов, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 2 августа 2001 г. N 576 <6>. Концепция законопроекта и проект технического задания после согласования с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти направляются федеральным органом исполнительной власти, ответственным за разработку законопроекта, для проведения правовой экспертизы и экспертизы в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, в Министерство юстиции РФ.

--------------------------------

<6> СЗ РФ. 2001. N 32. Ст. 3335 (с послед. изм.).

Аналогичная проверка коррупциогенности предусмотрена и в Постановлении Правительства РФ от 30 апреля 2009 г. N 389 "О мерах по совершенствованию законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации" <7>. Федеральный орган исполнительной власти, представляя законопроект для рассмотрения в Правительство, направляет в числе других материалов заключения, предусмотренные п. 60 Регламента Правительства РФ. Согласно указанному пункту Регламента Правительства РФ (в редакции Постановления Правительства РФ от 17 марта 2009 г. N 242 "О внесении изменений в некоторые акты Правительства РФ") проекты федеральных законов, указов Президента РФ нормативного характера и постановлений Правительства после их согласования в соответствии с пунктами 57 - 59 Регламента до внесения в Правительство направляются с приложением протоколов согласительных совещаний (при их наличии) и замечаний на заключение в Министерство юстиции РФ, которое дает оценку проекта нормативного акта на предмет его соответствия актам более высокой юридической силы, отсутствия внутренних противоречий и пробелов в правовом регулировании соответствующих отношений, а также отсутствия в нем положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, и соблюдения правил юридической техники. Пункт 29 Постановления Правительства РФ от 30 апреля 2009 г. N 389 "О мерах по совершенствованию законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации" устанавливает, что заключение Минюста должно содержать сведения о наличии либо отсутствии в законопроекте положений, способствующих созданию условий для проявлений коррупции.

--------------------------------

<7> СЗ РФ. 2009. N 19. Ст. 2346.

Аналогично изменилась процедура подготовки заключений, поправок или официальных отзывов Правительства РФ. Согласно ст. 104 Конституции РФ, законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета, могут быть внесены только при наличии заключения Правительства РФ. В этих случаях заключение Правительства представляется субъекту права законодательной инициативы и в Государственную Думу до внесения законопроекта в Государственную Думу. Поправки Правительства к законопроекту направляются в период между рассмотрением законопроекта Государственной Думой в первом и втором чтении, если для данного законопроекта не установлено рассмотрение более чем в трех чтениях. Официальный отзыв Правительства на законопроект или принятый закон может быть направлен на любой стадии его рассмотрения палатами Федерального Собрания.

Подготовка заключений, поправок и официальных отзывов Правительства проводится федеральными министерствами, а также иными федеральными органами исполнительной власти, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ или Правительство РФ, в порядке, установленном Правительством РФ.

Теперь, согласно п. 104 Регламента Правительства Российской Федерации Министерство юстиции РФ при рассмотрении законопроекта, поступившего в Правительство РФ для подготовки проекта заключения, поправок или официального отзыва, проводит экспертизу законопроекта в соответствии с методикой, утвержденной Правительством РФ.

Комментируемое Постановление не предусматривает анализа проектов актов на коррупциогенность, проводимого разработчиками, который заключается в недопущении коррупциогенных ситуаций в тексте проекта. Такое требование установлено в Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации: "В целях недопущения включения в проект нормативного правового акта положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, при подготовке проекта нормативного правового акта используется методика проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, утверждаемая Правительством Российской Федерации" (п. 5).

Таким образом, федеральные органы исполнительной власти заинтересованы в подобном анализе проектов, упреждающем официальную антикоррупционную экспертизу Министерства юстиции.

Субъектами антикоррупционной экспертизы являются также физические и юридические лица, аккредитованные в Минюсте России. В этом случае речь идет о независимой антикоррупционной экспертизе.

II. Независимая экспертиза на коррупциогенность

Комментарий к пункту 3
Независимая экспертиза представляет собой участие гражданского общества в проведении антикоррупционной политики, которое предусмотрено Федеральным законом "О противодействии коррупции". Для обеспечения независимости такой экспертизы специально оговаривается, что проводится она в инициативном порядке и за счет собственных средств независимых экспертов - физических и юридических лиц.

Практика проведения независимой антикоррупционной экспертизы небольшая, но уже имеется. Ею могут заниматься общественные палаты, торгово-промышленные палаты, всевозможные объединения бизнеса, правозащитные организации и любые другие заинтересованные субъекты. Они не обязаны каким-либо образом мотивировать свою заинтересованность, каковой может быть общая озабоченность распространенностью коррупции, желание противодействовать коррупции в отдельной сфере, воспрепятствование созданию незаконных льгот и преимуществ конкурирующим предпринимателям и др.

Еще более распространена практика проведения независимых экспертиз в более широком аспекте. Так, Постановление Правительства РФ "О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг)" содержит раздел "Организация независимой экспертизы и обсуждения проектов административных регламентов". В органах исполнительной власти утверждены порядки проведения независимой экспертизы проектов административных регламентов и отбора организаций, осуществляющих их независимую экспертизу (Приказ Министерства природных ресурсов РФ от 23 октября 2006 г. N 249 <8>, Приказ Федеральной службы РФ по контролю за оборотом наркотиков от 4 мая 2007 г. N 127 <9> и др.).

--------------------------------

<8> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2007. N 6.

<9> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2007. N 28.

Необходимо обратить внимание на то, что при проведении антикоррупционной экспертизы независимые эксперты обязаны руководствоваться методикой, утвержденной Правительством РФ. Это объясняется необходимостью установления одинаковых правил и подходов, сопоставимости результатов государственной и независимой экспертизы, равно как и нескольких разных заключений независимой экспертизы между собой.

В этом смысле возможности продолжения уже начавшейся практики независимой экспертизы сужаются и одновременно эта практика унифицируется. Имеющиеся в разных структурах правила и методики проведения антикоррупционной экспертизы <10> могут остаться для их внутреннего пользования в части, противоречащей правительственным постановлениям. Сказанное не относится только к перечню коррупционных факторов, который оставлен открытым. Таким образом, независимый эксперт вправе диагностировать любой коррупционный фактор, в том числе не выделенный в Постановлении Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 196.

--------------------------------

<10> Например, антикоррупционная экспертиза предусмотрена в Методических рекомендациях по экспертизе проектов правовых актов в системе торгово-промышленных палат (Приказ ТПП России от 1 февраля 2006 г. N 8).

Комментарий к пункту 4
Данный пункт устанавливает изъятия из круга проектов документов, в отношении которых может проводиться независимая экспертиза, продолжая при этом традицию исключительности правового режима некоторых видов информации. Так, согласно Указу Президента РФ от 23 мая 1996 г. N 763 "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти" <11> соответствующие акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера, не подлежат обязательному официальному опубликованию. Соответственно, в отношении подобных актов исключена и процедура независимой экспертизы на коррупциогенность.

--------------------------------

<11> СЗ РФ. 1996. N 22. Ст. 2663 (с послед. изм.).

Согласно Закону РФ "О государственной тайне" государственная тайна - защищаемые государством сведения в области его военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, распространение которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации. Под перечнем сведений, составляющих государственную тайну, понимается совокупность категорий сведений, в соответствии с которыми сведения относятся к государственной тайне и засекречиваются на основаниях и в порядке, установленных федеральным законодательством. В ст. 5 названного Закона определен Перечень сведений, составляющих государственную тайну, который конкретизирован по отношению к уполномоченным государственным органам Указом Президента РФ "Об утверждении Перечня сведений, отнесенных к государственной тайне". Государственную тайну составляют:

1) сведения в военной области (в том числе о планах строительства Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск Российской Федерации, о направлениях развития вооружения и военной техники, о содержании и результатах выполнения целевых программ, научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ по созданию и модернизации образцов вооружения и военной техники);

2) сведения в области экономики, науки и техники (в том числе об использовании инфраструктуры Российской Федерации в целях обеспечения обороноспособности и безопасности государства, об объемах, о планах (заданиях) государственного оборонного заказа, о выпуске и поставках (в денежном или натуральном выражении) вооружения, военной техники и другой оборонной продукции, о наличии и наращивании мощностей по их выпуску, о связях предприятий по кооперации, о разработчиках или об изготовителях указанных вооружения, военной техники и другой оборонной продукции);

3) сведения в области внешней политики и экономики (в том числе о финансовой политике в отношении иностранных государств (за исключением обобщенных показателей по внешней задолженности), а также о финансовой или денежно-кредитной деятельности, преждевременное распространение которых может нанести ущерб безопасности государства);

4) сведения в области разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности (в том числе об организации, о силах, средствах и методах обеспечения безопасности объектов государственной охраны, а также данные о финансировании этой деятельности, если эти данные раскрывают перечисленные сведения, о расходах федерального бюджета, связанных с обеспечением обороны, безопасности государства и правоохранительной деятельности в Российской Федерации).

Законом (ст. 7) определен также перечень сведений, не подлежащих отнесению к государственной тайне и засекречиванию.

В Перечень сведений конфиденциального характера (установлен Указом Президента РФ от 6 марта 1997 г. N 188) входят:

1) сведения о фактах, событиях и обстоятельствах частной жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность (персональные данные), за исключением сведений, подлежащих распространению в средствах массовой информации в установленных федеральными законами случаях;

2) сведения, составляющие тайну следствия и судопроизводства, а также сведения о защищаемых лицах и мерах государственной защиты, осуществляемой в соответствии с Федеральным законом от 20 августа 2004 г. N 119-ФЗ "О государственной защите потерпевших, свидетелей и иных участников уголовного судопроизводства" и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации;

3) служебные сведения, доступ к которым ограничен органами государственной власти в соответствии с ГК РФ и федеральными законами (служебная тайна);

4) сведения, связанные с профессиональной деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами (врачебная, нотариальная, адвокатская тайна, тайна переписки, телефонных переговоров, почтовых отправлений, телеграфных или иных сообщений и так далее);

5) сведения, связанные с коммерческой деятельностью, доступ к которым ограничен в соответствии с ГК РФ и федеральными законами (коммерческая тайна). Согласно Федеральному закону от 29 июля 2004 г. "О коммерческой тайне" коммерческая тайна - режим конфиденциальности информации, позволяющий ее обладателю при существующих или возможных обстоятельствах увеличить доходы, избежать неоправданных расходов, сохранить положение на рынке товаров, работ, услуг или получить иную коммерческую выгоду;

6) сведения о сущности изобретения, полезной модели или промышленного образца до официальной публикации информации о них.

В целом правовой режим информации ограниченного доступа нельзя назвать окончательно сформированным, тем не менее проекты документов, содержащие перечисленные выше сведения, не подпадают под независимую экспертизу, что не исключает в их отношении антикоррупционной экспертизы, проводимой Минюстом России.

Комментарий к пункту 5
Данный пункт усиливает различие между государственной и независимой антикоррупционной экспертизой. Независимость экспертизы обеспечивается финансовой и организационной самостоятельностью субъектов проведения такой экспертизы. Именно поэтому не может признаваться независимой экспертиза, проводимая любым из разработчиков проекта документа (в том числе разработчиком, являющимся победителем торгов по размещению государственного или муниципального заказа), а также подведомственной организацией, включая научно-исследовательские.

Данным положением проводится грань между властными субъектами и институтами гражданского общества, которым предоставлено право организации инициативной независимой экспертизы.

Комментарий к пункту 6
Приказом Министерства юстиции РФ от 31 марта 2009 г. N 92 утверждено Положение об аккредитации юридических и физических лиц в качестве независимых экспертов, уполномоченных на проведение экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов на коррупциогенность <12>.

--------------------------------

<12> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2009. N 17.

Для получения аккредитации юридическое лицо представляет в Минюст России лично или по почте:

1) заявление об аккредитации, составленное в произвольной форме, подписанное руководителем организации с проставлением даты и заверенное оттиском печати организации, с обязательным указанием почтового адреса, по которому должен быть направлен ответ, и адреса электронной почты, в случае если экспертные заключения будут направляться в виде электронного сообщения (документа);

2) заверенную копию свидетельства о государственной регистрации юридического лица;

3) подписанный руководителем организации список сотрудников организации, отвечающих требованиям к аккредитации физического лица;

4) заверенные копии документов государственного образца о высшем профессиональном образовании указанных сотрудников организации;

5) заверенные копии трудовых книжек указанных сотрудников организации;

6) заверенные копии документов, удостоверяющих личности указанных сотрудников организации.

Для получения аккредитации физическое лицо представляет в Минюст России лично или по почте:

1) заявление об аккредитации, составленное в произвольной форме, с обязательным указанием фамилии, имени, отчества (последнее - при наличии), почтового адреса, по которому должен быть направлен ответ, и адреса электронной почты, в случае если экспертные заключения будут направляться в виде электронного сообщения (документа), а также с обязательным проставлением подписи и даты;

2) копию документа государственного образца о высшем профессиональном образовании;

3) копию трудовой книжки;

4) копию документа, удостоверяющего личность.

Решение об аккредитации или об отказе в аккредитации принимается Минюстом России в течение 20 рабочих дней с даты поступления в центральный аппарат Минюста России необходимых документов, после проверки полноты и правильности их оформления.

Для подтверждения аккредитации выдается свидетельство об аккредитации, которое подписывается заместителем министра юстиции РФ в соответствии с распределением обязанностей.

Комментарий к пункту 7
Аккредитация независимых экспертов, как любая разрешительная процедура со стороны государства, по большому счету ограничивает возможности независимой экспертизы. С одной стороны, требования к потенциальным независимым экспертам не так уж обременительны - от них не требуется высшего юридического образования, заявление об аккредитации составляется в произвольной форме. Тем не менее аккредитация не может быть приравнена к уведомительному порядку, поскольку у Минюста России имеются возможности для отказа в аккредитации. Основаниями для отказа в аккредитации являются:

1) несоответствие физического или юридического лица требованиям, предусмотренным п. 6 Правил (см. комментарий к предыдущему пункту);

2) непредставление или ненадлежащее оформление документов.

Отказ в связи с ненадлежащим оформлением документов сам по себе является коррупциогенным, имея в виду оформление заявления в произвольной форме и неопределенность порядка заверения копий документов. Таким образом, институт аккредитации независимых экспертов, отражая традиционное желание систематизировать и контролировать все процессы, сужает возможности независимой экспертизы.

Вызывает сомнения и возможность аннулирования аккредитации по такому основанию, как непроведение экспертизы более 2 лет. Для установления факта непроведения экспертизы необходимо организовать целую систему учета экспертных заключений и текущий контроль Министерства юстиции за проведением каждой экспертизы, а это уже целое направление деятельности. Разумеется, копии экспертных заключений представляются в Минюст вместе с проектом акта, но система их учета преследует другие задачи.

Комментарий к пункту 8
Согласно пункту 57 Регламента Правительства РФ проекты актов Правительства РФ до их внесения в Правительство РФ подлежат обязательному согласованию:

- с федеральными министрами (их заместителями) - по вопросам, отнесенным к сферам деятельности соответствующих министерств и к сферам деятельности находящихся в их ведении иных федеральных органов исполнительной власти;

- с руководителями иных федеральных органов исполнительной власти (их заместителями), руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ или Правительство РФ, - по вопросам, отнесенным к сферам деятельности этих органов;

- при необходимости - с другими государственными органами и иными организациями. Состав органов и организаций, с которыми требуются дополнительные согласования, определяется самостоятельно руководителем федерального органа исполнительной власти, вносящим проект, а также Председателем Правительства и заместителями Председателя Правительства РФ.

Это положение не распространяется на проекты распоряжений Правительства РФ об отмене или о приостановлении действия нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

Таким образом, выполняя предписание п. 57 Регламента Правительства РФ, федеральный орган исполнительной власти одновременно размещает направленный для согласования проект на своем официальном сайте. Предполагается, что заинтересованные независимые эксперты должны использовать именно этот источник информации.

Общий перечень сведений, размещаемых федеральными органами исполнительной власти в сети Интернет, утвержден Постановлением Правительства РФ "Об обеспечении доступа к информации о деятельности Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти", куда входят и сведения о проектах федеральных законов, федеральных целевых программ и концепций, разрабатываемых федеральным органом исполнительной власти.

В комментируемом пункте срок проведения независимой экспертизы допускает разные толкования. Он уточнен в Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации (куда параллельно внесены изменения Постановлением Правительства РФ от 17 марта 2009 г. N 242 <13>) - срок проведения независимой экспертизы при размещении проектов в сети Интернет не может составлять менее семи дней (п. 4.1).

--------------------------------

<13> СЗ РФ. 2009. N 12. Ст. 1443.

Комментарий к пункту 9
Комментируемый пункт устанавливает аналогичную предыдущей процедуру проведения независимой экспертизы, но уже в отношении проектов документов, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина или устанавливающих правовой статус организаций. Эти проекты также размещаются на официальном сайте органа. Срок проведения независимой экспертизы зависит от порядка работы с проектами актов в этом органе. В общем плане эти сроки установлены в Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти, утвержденном Постановлением Правительства РФ от 28 июля 2005 г. N 452 <14>, - разделы "Порядок подготовки и принятия нормативных правовых актов при осуществлении нормативного регулирования в установленной сфере деятельности (для федеральных органов исполнительной власти, наделенных соответствующими полномочиями)" и "Порядок подготовки и рассмотрения проектов актов, которые вносятся в Правительство (для федеральных органов исполнительной власти, наделенных соответствующими полномочиями)".

--------------------------------

<14> СЗ РФ. 2005. N 31. Ст. 3233 (с послед. изм.).

Постановлением Правительства РФ от 17 марта 2009 г. N 242 в оба названных раздела Типового регламента введены новые правила следующего содержания: "Проекты нормативных правовых актов, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающих правовой статус организаций, должны пройти независимую экспертизу на коррупциогенность в соответствии с Правилами проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции" (п. 5.1).

Требование о прохождении антикоррупционной экспертизы включено и по отношению к проектам актов, вносимых в Правительство РФ (п. 6.3).

Комментарий к пункту 10
Экспертное заключение должно соответствовать требованиям, предъявляемым методикой проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции (Постановление Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 196). Независимые эксперты не связаны определенным способом доставки экспертного заключения - это может быть направление по обычной почте или заказным письмом, курьерским способом, а также по электронной почте. Учитывая короткие сроки рассмотрения проектов документов (а они вряд ли будут превышать установленный минимум в семь дней), независимые эксперты заинтересованы не только в скорейшей отправке, но и надлежащей фиксации факта получения заключения экспертизы. Поскольку этот вопрос в комментируемом Постановлении не раскрыт, он будет зависеть от административных процедур, практикуемых в федеральном органе исполнительной власти. В этой связи рекомендуется использовать такие способы отправки заключения, которые позволяют фиксировать точное время его получения федеральным органом исполнительной власти.

Вопрос о реакции федерального органа исполнительной власти на поступившие заключения независимой антикоррупционной экспертизы и учете ее результатов в комментируемом Постановлении не раскрывается.

Дальнейшая судьба экспертных заключений частично отражена в измененных Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации. В них говорится, что при представлении нормативного правового акта на государственную регистрацию проекта нормативного правового акта в Министерство юстиции РФ в прилагаемой справке указываются сведения о проведении независимой экспертизы на коррупциогенность с приложением копий экспертных заключений (п. 12). Однако главные вопросы - как учитываются результаты независимой экспертизы, как решаются разногласия между заключениями государственной и независимой экспертизы - в комментируемом Постановлении не затронуты.

III. Экспертиза на коррупциогенность,

проводимая Министерством юстиции Российской Федерации

Комментарий к пункту 11
Данный пункт обобщает полномочия Министерства юстиции РФ по проведению антикоррупционной экспертизы, конкретизированные в ряде других нормативных правовых актов: Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г. N 1009, Основных требованиях к концепции и разработке проектов федеральных законов, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 2 августа 2001 г. N 576, Постановлении Правительства РФ от 30 апреля 2009 г. N 389 "О мерах по совершенствованию законопроектной деятельности Правительства Российской Федерации".

Комментарий к пункту 12
По итогам экспертизы на коррупциогенность составляется заключение, которое оформляется не отдельно, а в виде части общего заключения Министерства юстиции РФ на проект документа. При этом Министерство юстиции РФ обязано оформить результат экспертизы в соответствии с Методикой (Постановление Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 196). Это обеспечивает единообразие проведения государственной и независимой антикоррупционной экспертизы (см. комментарий к п. 10).

IV. Учет результатов экспертизы на коррупциогенность

Комментарий к пункту 13
Комментируемое Постановление предусматривает, что замечания антикоррупционной экспертизы должны быть устранены на стадии доработки проекта. При этом процедура устранения не предполагается особенной, она идентична устранению любых других замечаний к проекту документа. Таким образом, добавление нового этапа (антикоррупционной экспертизы) разработки документа не изменяет существующую процедуру взаимодействия органов власти и не удлиняет общие сроки работы над проектом. Устранение замечаний по результатам антикоррупционной экспертизы проводится федеральным органом исполнительной власти в случае его согласия с ними.

Комментарий к пункту 14
Содержание комментируемого пункта свидетельствует о том, что заключение антикоррупционной экспертизы должно учитываться разработчиком проекта документа, но в общей процедуре согласования его текста. Так, в случае несогласия федерального органа исполнительной власти с результатами как независимой антикоррупционной экспертизы, так и экспертизы, проведенной Минюстом России, проект документа вносится на рассмотрение Президента или Правительства с приложением пояснительной записки, за которыми и предполагается принятие окончательного решения. Но этот процесс оставлен за кулисами.

ПРАВИТЕЛЬСТВО РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

ПОСТАНОВЛЕНИЕ

от 5 марта 2009 г. N 196

ОБ УТВЕРЖДЕНИИ МЕТОДИКИ

ПРОВЕДЕНИЯ ЭКСПЕРТИЗЫ ПРОЕКТОВ НОРМАТИВНЫХ

ПРАВОВЫХ АКТОВ И ИНЫХ ДОКУМЕНТОВ В ЦЕЛЯХ ВЫЯВЛЕНИЯ

В НИХ ПОЛОЖЕНИЙ, СПОСОБСТВУЮЩИХ СОЗДАНИЮ УСЛОВИЙ

ДЛЯ ПРОЯВЛЕНИЯ КОРРУПЦИИ

Полномочие Правительства РФ по утверждению Методики проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции закреплено в пункте 60 Регламента Правительства РФ (в ред. Постановления Правительства РФ от 17.03.2009 N 242). Правда, Правительство РФ использовало данное правомочие в "опережающем" порядке - уже 5 марта 2009 г.

Утверждена

Постановлением Правительства

Российской Федерации

от 5 марта 2009 г. N 196

МЕТОДИКА
ПРОВЕДЕНИЯ ЭКСПЕРТИЗЫ ПРОЕКТОВ НОРМАТИВНЫХ

ПРАВОВЫХ АКТОВ И ИНЫХ ДОКУМЕНТОВ В ЦЕЛЯХ ВЫЯВЛЕНИЯ

В НИХ ПОЛОЖЕНИЙ, СПОСОБСТВУЮЩИХ СОЗДАНИЮ УСЛОВИЙ

ДЛЯ ПРОЯВЛЕНИЯ КОРРУПЦИИ

I. Общие положения

Комментарий к пункту 1
Государственная и независимая экспертиза на коррупциогенность (антикоррупционная экспертиза) проводится по единым требованиям, устанавливаемым комментируемым Постановлением, которым утверждена Методика экспертизы. В основе методики лежат выделение, описание и классификация типичных коррупциогенных конструкций, используемых при разработке проектов документов. Соответственно, при обнаружении подобной коррупциогенной ситуации в тексте проекта документа коррупционные риски в случае его принятия и последующего применения резко возрастают. Важно подчеркнуть, что имеется в виду именно потенциальная возможность использования нормы в коррупционных целях, поскольку речь идет о моделировании ее действия в процессе правоприменения.

В комментируемом Постановлении определяется, каким образом выявлять в проекте документа "правовые" предпосылки коррупции. Иными словами, те положения, которые допускают ситуации "легальной" свободы усмотрения государственных и муниципальных служащих. Именно такие нормы способны создать условия для проявлений коррупции, подвергая чиновника коррупционному соблазну или допуская коррупционный способ решения вопроса как наименее затратный. Подобные нормы должны корректироваться или удаляться по итогам экспертизы (в идеале - не включаться в проект разработчиком).

Базовой основой технологии, использованной в комментируемом Постановлении, стала Методика первичного анализа (экспертизы) коррупциогенности нормативных правовых актов <1>, основанная на проверке соблюдения правил юридической техники (формальный аспект) и оценке "дефектных" норм с точки зрения коррупционного потенциала (содержательный аспект). Согласно Методике, весь текст нормативного акта должен быть проверен на наличие типичных коррупционных факторов - нормативно-правовых конструкций, которые увеличивают коррупционную опасность. Таких коррупционных факторов двадцать два, и они разделены на четыре группы:

--------------------------------

<1> Талапина Э.В., Южаков В.Н. Методика первичного анализа (экспертизы) на коррупциогенность нормативных правовых актов / Под ред. В.Н. Южакова. М., 2007.

а) коррупционные факторы, связанные с реализацией полномочий органа власти (широта дискреционных полномочий, определение компетенции по формуле "вправе", завышенные требования к лицу, предъявляемые для реализации его права, злоупотребление правом заявителя, выборочное изменение объема прав, чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества, юридико-лингвистическая коррупциогенность, принятие нормативного акта сверх компетенции, заполнение законодательного пробела при помощи нормативного акта органа исполнительной власти);

б) коррупционные факторы, связанные с наличием правовых пробелов (наличие пробела в регулировании, отсутствие административных процедур, отсутствие конкурсных (аукционных) процедур, отсутствие запретов и ограничений для служащих в конкретной сфере деятельности, отсутствие ответственности служащих за правонарушения, отсутствие контроля за органами и служащими, нарушение режима прозрачности информации);

в) коррупционные факторы системного характера (ложные цели и приоритеты, нормативные коллизии, "навязанная" коррупциогенность);

г) проявления коррупциогенности (формально-техническая коррупциогенность, непринятие нормативного акта, нарушение баланса интересов).

Названная Методика рассчитана на широкое применение в отношении нормативных правовых актов (законодательных и подзаконных), как действующих, так и их проектов. При этом наиболее эффективен анализ нормативных правовых актов, раскрывающих полномочия государственных и муниципальных органов по распоряжению бюджетными средствами, размещению государственного (муниципального) заказа, управлению государственным и муниципальным имуществом, реализации разрешительных и контрольных полномочий, участию публично-правового образования в хозяйственной деятельности. Иными словами, анализируются административно-правовые отношения власти и граждан и организаций.

Сфера применения комментируемого Постановления ограничивается проектами документов, обозначенными в пункте 1 Правил проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 195. Экспертиза проводится в отношении проектов федеральных законов, указов Президента РФ, постановлений Правительства РФ, разрабатываемых федеральными органами исполнительной власти, проектов нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающих правовой статус организаций или имеющих межведомственный характер, концепций и проектов технических заданий на разработку проектов федеральных законов, проектов федеральных законов, поступивших для подготовки проектов официальных отзывов и заключений Правительства РФ на проекты федеральных законов, а также проектов поправок Правительства РФ к проектам федеральных законов.

Комментарий к пункту 2
Ключевыми понятиями в комментируемом Постановлении являются "коррупционный фактор" и "коррупциогенная норма". Именно их обнаружению посвящена экспертиза на коррупциогенность (антикоррупционная экспертиза).

Коррупционными факторами признаны нормативные положения, способные на практике, в процессе применения этих норм, привести к коррупционным деяниям, причем как единичным, так и систематическим. По сути дела, типизация коррупционных факторов свидетельствует о том, что субъектами нормотворчества зачастую используются шаблоны, переходящие из одного акта в другой. Эти нормативно-правовые формулы с точки зрения юридической техники можно назвать дефектами нормы в том смысле, в котором создаются условия для извлечения ненадлежащей выгоды чиновниками.

Терминологически различаются понятия "коррупционный фактор как дефектное положение нормы" и "коррупциогенность нормы, содержащей коррупционный фактор".

II. Основные правила

проведения экспертизы на коррупциогенность

Комментарий к пункту 3
Любая экспертиза, чтобы быть эффективной, должна проводиться по определенным правилам. Именно в целях унификации этих правил и утверждено комментируемое Постановление. Поскольку антикоррупционная экспертиза в соответствии с Постановлениями Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 195 и от 17 марта 2009 г. N 242 стала одним из этапов разработки проекта нормативного правового акта, а также концепций и проектов технических заданий на разработку проектов федеральных законов, от эффективности ее проведения зависит качество будущих нормативных правовых актов и недопущение создания правовых предпосылок для коррупции.

Комментарий к пункту 4
Полноценная антикоррупционная экспертиза предполагает анализ каждой нормы проекта документа на предмет исключения в ней всех изложенных ниже коррупционных факторов. При этом для обнаружения ряда коррупционных факторов необходим не только постатейный анализ, но и оценка проекта документа в целом, определение его места в системе нормативных правовых актов Российской Федерации, исключение противоречий с действующим законодательством. Такой системный подход способен решить также задачу достоверности и проверяемости результатов экспертизы при условии их надлежащего оформления. Так, единообразное оформление результатов экспертизы, проводимой несколькими экспертами (например, с приложением таблицы, в которой перечисляются обнаруженные коррупционные факторы и нормы проекта, в которых они обнаружены), позволит сравнить разные заключения между собой, учесть совпадения и разногласия.

Системность экспертизы позволяет выявить все известные коррупционные факторы по всему тексту анализируемого проекта. Для этого необходимо проверить каждую норму на наличие (отсутствие) всех перечисленных в комментируемом Постановлении коррупционных факторов, а затем оценить текст проекта документа в целом. Достоверность и проверяемость экспертизы обеспечиваются наличием единых правил ее проведения, единой методики, единообразным оформлением результатов экспертизы, позволяющими любому лицу сравнить результаты экспертиз, проведенных различными субъектами. Разумеется, соблюдение этих правил невозможно без публичности экспертизы, которая хотя и не названа в комментируемом Постановлении, но частично обеспечивается нормами об опубликовании федеральными органами исполнительной власти проектов актов, подлежащих экспертизе (п. п. 8 и 9 Правил проведения экспертизы проектов нормативных правовых актов и иных документов в целях выявления в них положений, способствующих созданию условий для проявления коррупции, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 5 марта 2009 г. N 195).

В полной мере публичность антикоррупционной экспертизы могла бы быть обеспечена, если бы публикации подлежали и сами заключения по результатам антикоррупционных экспертиз.

Комментарий к пункту 5
Оформление экспертного заключения является необходимым завершающим этапом проведения антикоррупционной экспертизы. Если на практике не оформляется отдельное заключение по итогам антикоррупционной экспертизы, возможно включение ее результатов отдельной обособленной частью заключения правовой экспертизы по проекту.

Необходимо иметь в виду, что коррупционные факторы должны выявляться и отражаться в заключении независимо от того, включены ли они в проект документа осознанно или непреднамеренно. Иными словами, само по себе выявление коррупционного фактора не содержит оценки преднамеренности или непреднамеренности его включения в нормативный правовой акт. Анализ коррупциогенности проекта документа не предполагает оценки объема коррупционных последствий выявленных коррупционных факторов, а также выявления существующих или возможных коррупционных схем, в которых могут быть использованы коррупциогенные нормы.

Тем не менее при проведении анализа и подготовке заключения по его результатам могут указываться возможные коррупционные последствия сохранения выявленных коррупционных факторов, в том числе предусмотренные УК РФ и КоАП РФ.

Комментарий к пункту 6
Немаловажно, что комментируемое Постановление не ограничивает лицо, проводящее антикоррупционную экспертизу, изложенным ниже перечнем коррупционных факторов, поскольку имеются и другие проявления коррупциогенности. Экспертом могут быть обнаружены нетипичные коррупционные факторы, имеющие значение для определенной сферы регулирования. Кроме того, к типичным коррупционным факторам, не названным в комментируемом Постановлении, можно отнести такие, как:

- ложные цели и приоритеты - несоответствие норм, содержащихся в проекте (содержания), его наименованию, дефекты используемых методов правового регулирования, нецелесообразность принятия нормативного акта, устанавливающего избыточное административное регулирование, закрепление существующих коррупционных схем;

- "навязанная" коррупциогенность - повторение коррупциогенной нормы, содержащейся в нормативном правовом акте, обладающем большей юридической силой. Эта ситуация характерна для федеральных законов и законов субъектов РФ, законов и подзаконных актов и пр.;

- формально-техническая коррупциогенность - нарушение порядка принятия и (или) формы нормативного правового акта;

- неустановление сроков для принятия нормативных правовых актов

- отсутствие указания на конкретный срок, отведенный для принятия нормативных актов, в том числе подзаконных, способное привести к неконтролируемому временному разрыву между данными актами;

- нарушение баланса интересов - закрепление привилегий одной группы субъектов в ущерб интересам других групп субъектов.

Могут быть и такие коррупционные факторы, как нарушение принципа разделения властей, передача осуществления публичных функций частным субъектам, отсутствие правовой связи между правом гражданина и обязанностью органа и др.

III. Коррупционные факторы

Комментарий к пункту 7
Распределение коррупционных факторов по группам является довольно условным и служит целям их систематизации. Тем не менее для обеспечения эффективности антикоррупционной экспертизы необходимо учитывать данную классификацию и проверять наличие коррупционных факторов в проекте документа в изложенной последовательности.

Выделение трех групп коррупционных факторов основано на трех главных возможностях коррупционно отклоняющегося правоприменения: дефекты в определении или реализации полномочий органов власти, усиливающие административное усмотрение и выборочность применения нормы, а также поощряющие коррупциогенность принимаемых органами власти нормативных актов (1), пробелы в регулировании общественных отношений, заполняемые на практике подзаконными нормативными актами или индивидуально-распорядительными актами (2), коллизии как системные противоречия между нормами, дающие возможность выбора нормы правоприменителю (3).

Комментарий к пункту 8
Данная группа коррупционных факторов связана с реализацией полномочий органа государственной власти или органа местного самоуправления. Эти полномочия могут выражаться в качестве дискреционных, компетенционных, нормотворческих. Анализируя последние, необходимо иметь в виду, что функции по принятию нормативных правовых актов - издание на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов обязательных для исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами правил поведения, распространяющихся на неопределенный круг лиц (Указ Президента РФ "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти").

Коррупционный фактор ШИРОТЫ ДИСКРЕЦИОННЫХ ПОЛНОМОЧИЙ отражает возможности избыточного усмотрения государственного (муниципального) служащего при реализации нормы. Сами по себе дискреционные полномочия являются обычной характеристикой властной деятельности, однако подобная свобода усмотрения не должна быть безразмерной. Так, любое полномочие требует определенного срока для его реализации, причем срок не должен быть чрезвычайно завышен (иначе это подстегивает гражданина или организацию к поиску путей скорейшего решения вопроса), не должен подвергаться постоянным пролонгациям.

При реализации полномочия у служащего всегда существует как минимум два варианта решения (положительный и отрицательный). Норма будет коррупциогенной, если в ней не ставятся условия или основания принятия того или иного варианта решения служащим. Иными словами, нормативный акт должен содержать все возможные и заранее известные варианты поведения служащего в отношении гражданина или организации.

Коррупциогенность усиливается при наличии дублирующих полномочий органов государственной власти или органов местного самоуправления в самых разных их сочетаниях. В конечном итоге дублирующие полномочия означают отсутствие реальной ответственности за принимаемое решение, создание на одной территории разных режимов реализации права и т.п.

Оценку дискреционных полномочий неоднократно проводил Конституционный Суд РФ. Так, в Постановлении Конституционного Суда РФ от 11 марта 1998 г. N 8-П по делу о проверке конституционности статьи 266 Таможенного кодекса Российской Федерации, части второй статьи 85 и статьи 222 КоАП РСФСР в связи с жалобами граждан М.М. Гаглоевой и А.Б. Пестрякова <2> отмечена опасность широких дискреционных полномочий. Сказано, что предусмотренный в ст. 266 Таможенного кодекса РФ таможенный режим может регулироваться не законом, а решениями таможенных органов, которым тем самым предоставляются широкие дискреционные полномочия, дающие возможность фактического расширения оснований привлечения к ответственности и применения в качестве санкции конфискации имущества. Таким образом, диспозиция данной нормы, не устанавливая заранее точные условия, при которых может иметь место ответственность за нарушение режима склада временного хранения, т.е. являясь неопределенной, позволяет вводить ограничения конституционного права собственности не только законом.

--------------------------------

<2> СЗ РФ. 1998. N 12. Ст. 1458.

В другом Постановлении (от 25 октября 2001 г. N 14-П <3>) КС РФ признал не соответствующим Конституции РФ, ее ст. ст. 48 (ч. 2) и ст. 55 (ч. 3), положение п. 15 ч. 2 ст. 16 Федерального закона "О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений", допускающее регулирование конституционного права на помощь адвоката (защитника) ведомственными нормативными актами, поскольку это положение по смыслу, придаваемому ему правоприменительной практикой, служит основанием неправомерных ограничений данного права, ставя реализацию возможности свиданий обвиняемого (подозреваемого) с адвокатом (защитником) в зависимость от наличия специального разрешения лица или органа, в производстве которых находится уголовное дело.

--------------------------------

<3> СЗ РФ. 2001. N 48. Ст. 4551.

Попытку "обуздания" широких дискреционных полномочий органов власти иллюстрирует решение Высшего Арбитражного Суда РФ от 21 мая 2007 г. N 1844/07 <4>, в котором изложено понимание п. 4 ст. 128 Таможенного кодекса РФ: в целях проверки соблюдения положений п. 3 настоящей статьи таможенный орган вправе потребовать от декларанта представления уточняющих сведений об отдельных декларируемых товарах. Суд посчитал, что предусмотренное п. 4 ст. 128 Кодекса право таможенного органа потребовать от декларанта уточняющих сведений о товарах, в том числе и об их классификационных кодах, является дискреционным полномочием и не может служить основанием для установления в подзаконном нормативном правовом акте императивного предписания, обязывающего декларанта указывать такие сведения в таможенной декларации до принятия таможенным органом решения об их истребовании. В данном случае суд истолковал норму в пользу декларанта.

--------------------------------

<4> Вестник ВАС РФ. 2007. N 8.

Примером широты дискреционных полномочий служит норма, устанавливающая срок в один месяц для выдачи уполномоченным органом разрешения на реализацию скоропортящейся продукции, срок хранения которой не превышает пяти дней.

Другой пример коррупциогенной нормы: государственная услуга в виде денежных выплат (социальные пособия, субсидии и другие выплаты), в виде натуральной помощи (топливо, продукты питания, одежда, обувь и другие виды натуральной помощи) оказывается единовременно или в течение периода не менее трех месяцев (проект административного регламента по оказанию государственной социальной помощи). В этом случае исполнитель самостоятельно, в процессе работы с обращением гражданина, выбирает сроки оказания социальной помощи - или единовременно, или в течение трех месяцев.

Определение компетенции по формуле "вправе" несет потенциальную коррупционную опасность в силу преобладания буквального толкования норм, безотносительно к отрасли правового регулирования. Так, в административном праве право и обязанность органа власти не существуют раздельно, они образуют полномочие. Это означает, что для органа власти реализация его права является одновременно и его обязанностью при наличии всех необходимых условий. Однако привычка буквально толковать термины привела к устоявшейся практике трактовки "права" органа как диспозитивной возможности совершения органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) действий в отношении граждан и организаций, зависящей от усмотрения этих органов. В итоге даже во внешних отношениях орган не обязан реагировать на нарушения закона, отвечать на обращения и т.п.

Примером коррупциогенной нормы, содержащей данный коррупционный фактор, является положение Федерального закона от 13 марта 2006 г. N 38-ФЗ "О рекламе" <5>, согласно которому в случае установления антимонопольным органом факта распространения недостоверной рекламы и выдачи соответствующего предписания антимонопольный орган вправе обратиться в установленном порядке в суд или арбитражный суд с иском к рекламодателю о публичном опровержении недостоверной рекламы (контррекламе) за счет рекламодателя (ст. 38). Подобное определение компетенции формально позволяет антимонопольному органу реагировать на факты нарушений выборочно, по своему усмотрению.

--------------------------------

<5> СЗ РФ. 2006. N 12. Ст. 1232 (с послед. изм.).

Завышенные требования к лицу, предъявляемые для реализации принадлежащего ему права, характеризуют такие правовые ситуации, когда граждане и организации должны пытаться исполнить неопределенные, трудновыполнимые и обременительные условия, сформулированные в правовой норме. Это способно привести к избирательности правоприменения, к неоправданным отказам в реализации права, к вымогательству взяток. Чаще всего завышенные требования проявляются в установлении открытых, неисчерпывающих перечней документов, необходимых для представления в орган власти, возможностях безосновательного запроса дополнительной информации у граждан и организаций, в неисчерпывающем перечислении оснований для отказа заявителю, выборочном использовании механизма проверки представленных заявителем сведений, использовании отсылок к другим нормативным правовым актам, в том числе подзаконного характера, при формулировании требований к заявителю.

К примеру, завышенные требования к заявителю содержит следующая норма, ограничивающая право свободного выбора: ссудополучатель обязан застраховать имущество в страховой компании, указанной ссудодателем.

Злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) отнесено к коррупционным факторам, поскольку на деле скрывает дискреционные полномочия органа власти. В административном правоотношении должны быть урегулированы права и обязанности обеих сторон - как властного, так и частного субъекта. В противном случае отсутствие четкой регламентации прав граждан и организаций способно привести к произвольному выбору той или иной административной процедуры, способа реализации права.

Например, Федеральный закон "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" устанавливает, что участник размещения заказа, подавший заявку на участие в конкурсе, вправе изменить или отозвать заявку на участие в конкурсе в любое время до момента вскрытия конкурсной комиссией конвертов с заявками на участие в конкурсе и открытия доступа к поданным в форме электронных документов заявкам на участие в конкурсе (ст. 25). Учитывая, что Закон не предусматривает ответственности за несоблюдение конфиденциальности сведений, содержащихся в поданных заявках, ограничиваясь декларативным пожеланием, право участника на изменение своей заявки может использоваться как решающий элемент коррупционного сговора в целях обеспечения победы в конкурсе определенного кандидата.

Другой пример содержится в Техническом регламенте на соковую продукцию из фруктов и овощей, утвержденном Федеральным законом от 27 октября 2008 г. N 178-ФЗ <6>, при выборе любой схемы обязательной сертификации соковой продукции из фруктов и (или) овощей заявитель формирует комплект документов, который должен содержать:

--------------------------------

<6> СЗ РФ. 2008. N 44. Ст. 4984.

1) регистрационные документы и реквизиты заявителя;

2) наименование, общее описание, назначение (при его наличии) этой продукции;

3) национальный стандарт, применяемый на добровольной основе, или стандарт организации на эту продукцию, или подобные документы на эту продукцию (для российских изготовителей), или международный стандарт либо подробное описание этой продукции с указанием основных показателей, условий хранения, сроков годности (для иностранных изготовителей);

4) сертификат соответствия системы управления качеством изготовителя (при наличии такой системы);

5) товарно-сопроводительные документы, оформленные в установленном законодательством Российской Федерации порядке, договор (контракт) поставки этой продукции, сертификат происхождения этой продукции (для подтверждения ее соответствия требованиям, установленным настоящим Федеральным законом, при сертификации партии этой продукции);

6) другие документы, прямо или косвенно свидетельствующие о соответствии этой продукции требованиям, установленным настоящим Федеральным законом.

Выборочное изменение объема прав в качестве коррупционного фактора затрагивает безадресные нормы, устанавливающие исключения из общего правила. Если порядок установления такого исключения процедурно не регламентирован, что создает возможность для необоснованного установления исключений из общего порядка для граждан и организаций по усмотрению органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц), коррупциогенность нормы увеличивается.

Довольно часто подобные коррупциогенные нормы встречаются в нормативных актах, устанавливающих порядок природопользования. Так, согласно Водному кодексу РФ на территориях, на которых отсутствуют поверхностные водные объекты, но имеются достаточные ресурсы подземных вод, пригодных для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, в соответствии с законодательством о недрах допускается в исключительных случаях использование подземных вод для целей, не связанных с питьевым и хозяйственно-бытовым водоснабжением (ст. 43). В соответствии с Федеральным законом от 20 декабря 2004 г. N 166-ФЗ "О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов" <7> в целях сохранения занесенных в Красную книгу Российской Федерации и (или) Красную книгу субъекта РФ редких и находящихся под угрозой исчезновения видов водных биоресурсов добыча (вылов) таких видов водных биоресурсов запрещена. В исключительных случаях добыча (вылов) редких и находящихся под угрозой исчезновения видов водных биоресурсов допускается в порядке, предусмотренном Правительством РФ (ст. 27).

--------------------------------

<7> СЗ РФ. 2004. N 52. Ст. 5270 (с послед. изм.).

Чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества диагностируется в качестве коррупционного фактора при анализе бланкетных и отсылочных норм. Согласно письму Минюста России от 23 февраля 2000 г. N 1187-ЭР, содержащему Рекомендации по подготовке и оформлению проектов федеральных законов <8>, бланкетное предписание содержит отсылку к другому нормативному правовому акту, содержащему подробную регламентацию соответствующих прав и обязанностей; устанавливает ответственность за нарушение каких-либо правил поведения, закрепленных другим нормативным правовым актом. Отсылочное предписание содержит отсылку к другому нормативному правовому акту, содержащему соответствующую норму права. Обилие в нормативном акте бланкетных и отсылочных норм стимулирует принятие подзаконных актов, вторгающихся в компетенцию органа государственной власти или органа местного самоуправления, принявшего первоначальный нормативный правовой акт. Очень важно, чтобы закон очерчивал границы подзаконного нормотворчества.

--------------------------------

<8> СПС "КонсультантПлюс".

На наличие данного фактора проверяется каждая бланкетная и отсылочная норма. Как, например, следующая: "Проект схемы территориального планирования муниципального района до ее утверждения подлежит в соответствии со статьей 21 настоящего Кодекса обязательному согласованию в порядке, установленном уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти" (ст. 20 Градостроительного кодекса РФ).

Опасность подзаконного нормотворчества еще и в том, что даже суд, принимая во внимание законность передачи нормотворческих полномочий от законодателя, не вправе оценить целесообразность подзаконных актов. Например, рассматривая требования о признании недействующими пунктов 25, 32, 35 Правил продажи товаров по образцам, утвержденных Постановлением Правительства РФ от 21 июля 1997 г. N 918 <9>, Верховный Суд РФ в решении от 27 февраля 2007 г. N ГКПИ06-1651 <10> признал возможность установления срока извещения продавца о нарушении условий договора нормативным правовым актом Правительства РФ на основании отсылочной нормы Гражданского кодекса РФ. Что касается продолжительности установленного срока извещения, Правительство РФ, обладая дискреционными (зависящими от усмотрения) полномочиями, правомочно было самостоятельно решить данный вопрос.

--------------------------------

<9> СЗ РФ. 1997. N 30. Ст. 3657 (с послед. изм.).

<10> СПС "КонсультантПлюс".

Принятие нормативного правового акта сверх компетенции характеризует как деятельность органов государственной власти, так и органов местного самоуправления (их должностных лиц). В данном случае имеются в виду нормативные правовые акты любого уровня - как законодательного, так и подзаконного. Принятие подзаконного нормативного акта может вторгаться в компетенцию законодателя, а принятие закона субъекта РФ - нарушать исключительную компетенцию федерального законодателя. Общая компетенция по принятию нормативных актов разных уровней очерчена в Конституции РФ (ст. ст. 71 - 73, 76, 132), Федеральном законе "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", Федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации". Кроме того, компетенция органа власти устанавливается статутным актом. Для обнаружения этого фактора достаточно даже одной нормы в проекте, принятой сверх установленной компетенции.

Нередко случаи принятия нормативных актов сверх компетенции становятся предметом судебного разбирательства. В Определении Верховного Суда РФ от 25 июня 2008 г. N 32-Г08-9 <11> подтверждено противоречие федеральному законодательству п. п. 17 и 19 Постановления правительства Саратовской области от 19 сентября 2006 г. N 284-П "Об утверждении Правил предоставления гражданам и юридическим лицам прав на земельные участки, расположенные на территории административного центра Саратовской области - города Саратова, государственная собственность на которые не разграничена". Оспариваемые нормы были приняты в нарушение требований п. 5 ст. 36 Земельного кодекса РФ, согласно которому перечень документов, прилагаемых к заявлению о приобретении прав на земельный участок, устанавливается федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на осуществление функций по нормативно-правовому регулированию земельных отношений. Исполнительные органы государственной власти или органы местного самоуправления не вправе требовать от заявителя представления дополнительных документов, за исключением документов, предусмотренных указанным перечнем. Тем не менее оспариваемые нормы устанавливали требования о предоставлении документов, подтверждающих размер площади, здания, строения и сооружения и государственную регистрацию прав на них (либо на помещения в них), а в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, иные документы, подтверждающие возникновение прав на эти объекты недвижимого имущества, направленные на урегулирование вопроса о представлении гражданам и юридическим лицам земельных участков, на которых расположены принадлежащие им здания, строения и сооружения. В связи с этим суд признал оспариваемые прокурором нормы недействующими.

--------------------------------

<11> СПС "КонсультантПлюс".

Необходимо учитывать, что далеко не все принятые сверх компетенции нормы оспариваются в суде. Одна из презумпций административного права - правильность акта органа власти - предусматривает действие и применение принятого органом власти акта вплоть до его отмены. Соответственно, на основании незаконно принятого акта (нормы) могут совершаться коррупционные сделки.

Заполнение законодательных пробелов при помощи подзаконных актов в отсутствие законодательной делегации соответствующих полномочий чревато установлением общеобязательных правил поведения в подзаконном акте в условиях отсутствия закона. Подзаконный акт, отличающийся упрощенной процедурой разработки и принятия, больше подвержен коррупционным рискам и проникновению в него традиционных коррупционных схем, нежели закон, обсуждение проекта которого происходит публично.

На образовавшийся пробел в регулировании указал Конституционный Суд России в своем социально ориентированном Постановлении от 25 декабря 2007 г. N 14-П по делу о проверке конституционности п. 3 ст. 2 Федерального закона "О внесении изменений в главу 24 части второй Налогового кодекса РФ, Федеральный закон "Об обязательном пенсионном страховании в Российской Федерации" и признании утратившими силу некоторых положений законодательных актов Российской Федерации" в связи с жалобами граждан К.А. Катаняна, Л.В. Ревенко и Д.В. Слободянюка <12>. По мнению Суда, вовлечение граждан конкретных возрастных категорий в сложный и долговременный процесс формирования и инвестирования средств пенсионных накоплений означает возникновение у них определенных законных ожиданий относительно их роста, а следовательно, увеличения в будущем размера своих трудовых пенсий. В Российской Федерации не должны издаваться законы, вносящие произвольные изменения в действующее правовое регулирование, поскольку тем самым нарушался бы принцип поддержания доверия граждан к закону и действиям государства и вопреки требованию ч. 1 ст. 21 Конституции РФ умалялось бы достоинство личности. В силу этого федеральный законодатель, изменяя условия обязательного пенсионного страхования, ранее установленные для соответствующей возрастной категории граждан, обязан был указать на цели своего решения и предусмотреть такое правовое регулирование, которое не приводило бы к полной утрате ими возможности пополнять каким-либо способом денежные средства, ранее учтенные в специальной части их индивидуальных лицевых счетов, с тем чтобы продолжать формирование своих пенсионных накоплений в системе обязательного пенсионного страхования. Поскольку такое правовое регулирование своевременно осуществлено не было, федеральному законодателю надлежит воспользоваться своими дискреционными полномочиями и устранить пробел, образовавшийся в законодательстве о пенсионном страховании.

--------------------------------

<12> СЗ РФ. 2007. N 53. Ст. 6674.

Таким образом, имеется опасность (в случае неиспользования полномочий федеральным законодателем) заполнения образовавшегося пробела в законодательном регулировании на подзаконном уровне.

Юридико-лингвистическая неопределенность нарушает четкость и простоту понимания текста нормативного акта. Употребление неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного характера при регламентации прав и обязанностей сторон способно привести к использованию дискреционных полномочий органом власти при толковании данной нормы.

Так, Федеральный закон от 30 декабря 2006 г. N 271-ФЗ "О розничных рынках и о внесении изменений в Трудовой кодекс Российской Федерации" <13> содержит следующую норму: "При продаже товаров (выполнении работ, оказании услуг) на рынке продавцы также должны в случаях, установленных законодательством Российской Федерации, иметь в наличии документы, подтверждающие соответствие товаров установленным требованиям (сертификат или декларацию о соответствии либо их копии, заверенные в установленном порядке), товарно-сопроводительные документы" (ст. 21). Известно, что установленного порядка заверения копий не существует - заверение может быть нотариальным, уполномоченным органом при сверке с оригиналом документа, самим юридическим лицом.

--------------------------------

<13> СЗ РФ. 2007. N 1. Ст. 34 (с послед. изм.).

Другой пример лингвистической неопределенности содержится в решении Верховного Суда РФ от 11 августа 2004 г. N ГКПИ2004-436 <14>, в котором рассмотрены нормы Порядка работы Министерства труда и социального развития РФ и органов социальной защиты населения субъектов РФ по организации исполнения актов судебных органов о взыскании за счет средств федерального бюджета денежных сумм в возмещение вреда, причиненного здоровью граждан, пострадавших вследствие чернобыльской катастрофы и ядерного выброса в Челябинской области, утвержденного Постановлением Министерства труда и социального развития РФ от 24 января 2003 г. N 6. В этом Порядке понятие "исполнительные листы" использовано в качестве синонима понятия "акты судебных органов" <15>. Между тем в силу ст. 7 Федерального закона от 2 октября 2007 г. N 229-ФЗ "Об исполнительном производстве" <16> эти понятия не являются тождественными, поскольку исполнительные листы являются не актами судебных органов, а исполнительными документами, которые выдаются судами на основании принимаемых ими судебных актов, а также решений иных указанных в Законе органов. Суд признал, что произведенная в п. 1 Порядка подмена правовых понятий не позволяет признать законными и другие пункты Порядка в оспариваемой заявителем части, в которых акты судебных органов отождествляются с исполнительными листами.

--------------------------------

<14> Бюллетень Верховного Суда РФ. 2005. N 3.

<15> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2003. N 17 (с послед. изм.). Утратил силу.

<16> СЗ РФ. 2007. N 41. Ст. 4849 (с послед. изм.).

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 13 декабря 2001 г. N 16-П по делу о проверке конституционности ч. 2 ст. 16 Закона города Москвы "Об основах платного землепользования в городе Москве" в связи с жалобой гражданки Т.В. Близинской <17> признал дефектность названной нормы, так как она не отвечает обращенному к законодателю конституционному требованию определенности правовой нормы, допуская распространение понятия "предоставление земельного участка" как на случаи первичного получения земли, так и на случаи перерегистрации права владения и пользования земельными участками для граждан, проживающих в принадлежащих им на праве собственности домах, которые расположены на этих земельных участках. Отсутствие разграничения институтов предоставления земли и изменения титула прав на земельные участки для уже реально владеющих ими граждан на практике приводит к тому, что вопрос о размерах землевладения решается произвольно. Неопределенность нормы позволяет органам исполнительной власти квалифицировать переоформление прав на земельный участок как первичное его предоставление и в результате по собственному усмотрению определять, в каком размере он подлежит передаче в пожизненное наследуемое владение (в деле заявительницы это привело к значительному его уменьшению), что создает возможность для злоупотреблений, порождает противоречивую правоприменительную практику и не отвечает принципу равенства граждан перед законом и судом (ч. ч. 1 и 2 ст. 19 Конституции РФ).

--------------------------------

<17> СЗ РФ. 2001. N 52. Ст. 5014.

Комментарий к пункту 9
Данная группа факторов объединена коррупциогенностью такого правового явления, как пробел в регулировании. Пробел, недосказанность всегда будут восполнены практикой.

Наличие собственно пробела в правовом регулировании означает отсутствие в проекте документа нормы, регулирующей определенные общественные отношения, виды деятельности. Для обнаружения пробела надо проверить, как реализуются цели и задачи проекта во всех его нормах, все ли они раскрываются и детализируются. Кроме того, необходимо исключить как неправильную трактовку пробела отсутствие правовой связи между двумя актами путем отсылки - когда вопрос урегулирован другим актом, на который просто нет отсылки.

К примеру, Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, принятые 22 июля 1993 г. N 5487-1 <18>, содержат право граждан на независимую медицинскую экспертизу. Положение о независимой медицинской экспертизе утверждается Правительством РФ (ст. 53). Долгое время производство независимой медицинской экспертизы составляло пробел в правовом регулировании. 28 июля 2008 г. было принято Постановление Правительства РФ N 574 "Об утверждении Положения о независимой военно-врачебной экспертизе и о внесении изменений в Положение о военно-врачебной экспертизе" <19>.

--------------------------------

<18> Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. N 33. Ст. 1318 (с послед. изм.).

<19> СЗ РФ. 2008. N 31. Ст. 3744.

Отсутствие административных процедур - нормативно установленных порядка и сроков осуществления действий органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) - как снижает эффективность порядка принятия решений в целом, так и повышает коррупционные риски. В условиях нечеткой процедурной регламентации проще оказывать предпочтение одним субъектам за счет других.

Учитывая равное значение как материального, так и процессуального права, административные процедуры должны быть регламентированы на уровне закона. В настоящее время эту функцию выполняет Постановление Правительства РФ "О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг)". Поэтому при анализе проекта важно предусмотреть принятие соответствующего административного регламента либо установить связь с уже существующим.

Отсутствие административной процедуры может лечь в основу признания положений нормативного акта недействующими. Так, в решении Верховного Суда РФ от 18 апреля 2002 г. N ГКПИ02-399 <20> не соответствующими федеральному законодательству и недействующими признаны абз. 2 пп. 1.6.1 в части слов "для неоднократного подписания (на неопределенный срок)"; пп. 1.6.2 Положения Банка России "О порядке подготовки и вступления в силу нормативных актов Банка России" от 15 сентября 1997 г. N 519 (в редакции указания ЦБ РФ от 24 июня 1998 г. N 262-У), а также аналогичные положения в пп. 1.1 указания Банка России от 24 июня 1998 г. N 262-У "О внесении изменений и дополнений в Положение Банка России "О порядке подготовки и вступления в силу нормативных актов Банка России" от 15 сентября 1997 г. N 519". Суд указал, что подписание нормативного акта относится к одной из стадий правотворческого процесса, полномочия участников которого на совершение такого действия закрепляются юридическими нормами соответствующего уровня. Участники правотворческого процесса могут действовать строго в пределах своей специальной компетенции. Передача (делегирование) ими права на совершение отдельных действий в рамках данного процесса, в том числе права подписания нормативных актов, допустимо только в том случае, если это прямо предусмотрено юридическим актом не ниже уровня, на котором определена специальная компетенция. Поэтому возможность передачи права подписания нормативного акта на неопределенный срок чревата нарушением законности изданного акта.

--------------------------------

<20> Бюллетень Верховного Суда РФ. 2003. N 4.

Конституционный Суд РФ также обращался к подобным вопросам, но чаще в силу неопределенности сроков в рамках судопроизводства. Так, в Постановлении КС РФ от 5 февраля 2007 г. N 2-П по делу о проверке конституционности положений ст. ст. 16, 20, 112, 336, 376, 377, 380, 381, 382, 383, 387, 388 и 389 ГПК РФ в связи с запросом Кабинета Министров Республики Татарстан, жалобами открытых акционерных обществ "Нижнекамскнефтехим" и "Хакасэнерго", а также жалобами ряда граждан <21> указано, что из Конституции РФ вытекает необходимость законодательного закрепления оснований, условий, порядка и сроков пересмотра вступивших в законную силу судебных актов, - иное приводило бы, так же как чрезмерные или неопределенные сроки, нечеткие и неясные основания пересмотра, к нестабильности правовых отношений, произвольному изменению установленного судебными актами правового статуса их участников, создавало бы неопределенность как в спорных материальных правоотношениях, так и в возникших в связи с судебным спором процессуальных правоотношениях. Устанавливая продолжительность совершения процессуальных действий и внося тем самым определенность в процессуальные правоотношения, федеральный законодатель одновременно должен обеспечить и реализацию прав участвующих в деле лиц на основе баланса между правом на справедливое судебное разбирательство, предполагающим возможность исправления посредством надзорного производства существенных нарушений, повлиявших на исход дела, с одной стороны, и принципом правовой определенности - с другой.

--------------------------------

<21> СЗ РФ. 2007. N 7. Ст. 932.

В решениях Европейского суда по правам человека подчеркивается, что процедуры, допускающие неограниченное или значительно протяженное по времени обжалование судебных решений, в том числе неопределенность сроков рассмотрения дел в надзорной инстанции, ведут к неопределенности и нестабильности окончательных решений и несовместимы с принципом правовой определенности, являющимся одним из основополагающих элементов верховенства права, и правом на справедливое судебное разбирательство (п. п. 61 и 62 Постановления от 28 октября 1999 г. по делу "Брумареску (Brumarescu) против Румынии", п. 77 Постановления от 25 июля 2002 г. по делу "Совтрансавто Холдинг против Украины", п. п. 51 и 54 Постановления от 24 июля 2003 г. по делу "Рябых против России", п. п. 63 и 69 Постановления от 12 января 2006 г. по делу "Кехайа (Kehaya) и другие против Болгарии", п. 49 Постановления от 27 апреля 2006 г. по делу "Засурцев против России" и др.).

При указанных обстоятельствах, по мнению Европейского суда по правам человека, признание надзорного производства в качестве эффективного средства правовой защиты, которое необходимо исчерпать для соблюдения критерия приемлемости жалобы в Европейский суд по правам человека, породило бы правовую неопределенность и лишило бы смысла правило о соблюдении шестимесячного срока обращения с такой жалобой (решения от 29 января 2004 г. по делу "Бердзенишвили против России", от 6 мая 2004 г. по делу "Денисов против России").

Отказ от конкурсных (аукционных) процедур признается коррупционным фактором, когда речь идет о предоставлении конкретного блага (имущества, льгот, квот) или права (приобретения или аренды объекта государственной (муниципальной) собственности, права заключения договора на поставку товара для государственных нужд и пр.) в административном порядке. Гражданско-правовая процедура торгов в последнее время стала довольно широко применяться и в административных отношениях, поскольку позволяет сделать более прозрачным выбор одного из нескольких претендентов, снизить субъективизм и фаворитизм. Торги отличают такие признаки, как особая процедура подготовки и проведения (заблаговременное извещение о проведении, внесение задатков участниками, специальный порядок проведения), выбор победителя по заранее установленному критерию (максимальная цена, предложение лучших условий), гласность и публикация итогов, коллегиальное решение вопросов - аукционной (конкурсной) комиссией. Причем приоритет в законодательстве отдается открытой форме торгов (Федеральный закон "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд", Федеральный закон "О приватизации государственного и муниципального имущества", Лесной кодекс РФ и др.).

Действительно, наименьшая степень коррупциогенности присуща открытым аукционам. Конкурсная же процедура более подвержена коррупциогенному влиянию, особенно при формулировании условий конкурса. Поэтому нормы, регламентирующие порядок проведения конкурса, должны быть проверены на наличие всех других коррупционных факторов.

Отсутствие конкурсных (аукционных) процедур, объективирующих выбор, иллюстрирует следующая норма: "Научные и иные организации, ученые и специалисты (далее - экспертные организации и эксперты соответственно) привлекаются Федеральной службой по надзору в сфере здравоохранения и социального развития для проведения экспертизы качества, эффективности и безопасности лекарственных средств на основе договоров" (п. 1.5 Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития по исполнению государственной функции по организации проведения экспертизы качества, эффективности и безопасности лекарственных средств, утвержденного Приказом Минздравсоцразвития от 30 октября 2006 г. N 734) <22>.

--------------------------------

<22> Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2006. N 51.

Выделение отсутствия запретов и ограничений для органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) в качестве коррупционного фактора основано на признании неоднородности функций, выполняемых служащими. Есть отрасли деятельности служащих, в которых коррупционные риски гораздо выше обычных - связанные с распоряжением бюджетными средствами, размещением государственного (муниципального) заказа, управлением государственным и муниципальным имуществом, реализацией разрешительных и контрольных полномочий, участием публично-правового образования в хозяйственной деятельности. Такие отрасли деятельности называются коррупциогенными. Некоторые органы власти уже утверждают перечни коррупциогенных должностей (например, Приказом Россельхознадзора от 23 сентября 2008 г. N 269 <23> утвержден Примерный перечень коррупционных действий и проявлений в деятельности государственных гражданских служащих Россельхознадзора и его территориальных органов).

--------------------------------

<23> СПС "КонсультантПлюс".

В Перечне должностей федеральной государственной службы, при назначении на которые граждане и при замещении которых федеральные государственные служащие обязаны представлять сведения о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей <24>, выделены должности федеральной государственной службы, замещение которых связано с коррупционными рисками. Исполнение таких должностных обязанностей предусматривает:

--------------------------------

<24> Перечень утвержден Указом Президента РФ от 18 мая 2009 г. N 557 // СЗ РФ. 2009. N 21. Ст. 2542.

- осуществление постоянно, временно или в соответствии со специальными полномочиями функций представителя власти либо организационно-распорядительных или административно-хозяйственных функций;

- предоставление государственных услуг гражданам и организациям;

- осуществление контрольных и надзорных полномочий;

- подготовку и принятие решений о распределении бюджетных ассигнований, субсидий, межбюджетных трансфертов, а также распределение ограниченного ресурса (квоты, частоты, участки недр и др.);

- управление государственным имуществом;

- осуществление государственных закупок либо выдачу лицензий и разрешений;

- хранение и распределение материально-технических ресурсов.

Поэтому, зная о повышенных коррупционных рисках заранее, логично включить в нормативные правовые акты соответствующие превентивные антикоррупционные нормы, определяющие статус государственных (муниципальных) служащих в коррупциогенных отраслях. Такие запреты и ограничения должны выходить за рамки общих для гражданских служащих (установленных в Федеральном законе "О государственной гражданской службе"). Во избежание данного коррупционного фактора в нормативных актах можно установить императивный запрет работать определенным категориям служащих в бывших подведомственных организациях (тем самым преодолев лояльность ст. 12 Федерального закона "О противодействии коррупции"), расшифровать понятие аффилированных лиц и пр.

В связи с этим необходимо напомнить норму, содержащуюся в Федеральном законе "О противодействии коррупции": "Федеральными законами о видах государственной службы, а также о муниципальной службе для государственного или муниципального служащего могут устанавливаться более строгие запреты, ограничения, обязательства, правила служебного поведения" (п. 9 ст. 8).

Отсутствие мер ответственности органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) повышает коррупционные риски созданием атмосферы безнаказанности служащих. Меры ответственности устанавливаются специальными нормативными актами в области юридической ответственности. Известны следующие виды юридической ответственности - уголовная (установлена УК РФ), административная (установлена КоАП РФ и законами субъектов РФ), дисциплинарная, гражданско-правовая. Ко всем видам ответственности, за исключением гражданско-правовой, привлекается физическое лицо, а не орган власти. Имеется также институт конституционно-правовой ответственности, слабо развитый в нашей стране.

Для исключения наличия данного фактора надо проверить, наличествуют ли в данном нормативном акте или в акте, к которому есть отсылка, меры ответственности за служебные нарушения, нарушения специализированных ограничений и запретов. Меры ответственности должны соответствовать выполняемым полномочиям и предъявляемым к служащему запретам и ограничениям.

На наличие данного фактора указывает и отсутствие норм об обжаловании действий (бездействия) и решений должностных лиц. Право на судебное обжалование предусмотрено в Конституции РФ (ст. 46), являющейся актом прямого действия. О том, что специально упоминать право на судебное обжалование необязательно, говорил и Конституционный Суд РФ (Определение КС РФ от 9 июня 2005 г. N 288-О по жалобе гражданина Елсакова Анатолия Васильевича на нарушение его конституционных прав Федеральным законом "Об органах судейского сообщества в Российской Федерации" <25>: положения Федерального закона от 14 марта 2002 г. N 30-ФЗ "Об органах судейского сообщества в Российской Федерации" <26> в части, регламентирующей деятельность советов судей субъектов Российской Федерации и прямо не предусматривающей возможность обжалования в суд их решений, конституционные права А.В. Елсакова, в том числе право на судебную защиту, не нарушают).

--------------------------------

<25> СПС "КонсультантПлюс".

<26> СЗ РФ. 2002. N 11. Ст. 1022 (с послед. изм.).

Обжалование же в административном порядке должно регулироваться на уровне действующего законодательства, причем дифференцированно. Недаром согласно Постановлению Правительства РФ "О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг)" одним из разделов административного регламента является порядок обжалования действий (бездействия) должностного лица, а также принимаемого им решения при исполнении государственной функции (предоставлении государственной услуги).

Для исключения наличия данного фактора необходимо проверить, корреспондируют ли с типичной нормативной фразой "за нарушения виновные лица несут предусмотренную законодательством ответственность" конкретные составы правонарушений, установленные в нормативных актах о юридической ответственности.

Отсутствие указания на формы, виды контроля за органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) в виде коррупционного фактора призвано обеспечить внедрение в наше законодательство принципа подконтрольности власти обществу, а исполнительной власти - еще и власти законодательной. Подконтрольность способны повысить нормы, предусматривающие ежегодную отчетность органов перед населением, возможности парламентского контроля, а также общественного контроля.

Нормы об общественном контроле - редкость в нашей правовой системе. Например, в Уголовно-исполнительном кодексе РФ предусмотрено, что общественные объединения могут осуществлять контроль за деятельностью учреждений и органов, исполняющих наказания (ст. 23). Правда, не будучи подкрепленной процедурно, эта норма остается декларативной.

Нарушение режима прозрачности информации констатируется, когда отсутствуют нормы, обеспечивающие информационную открытость органов власти, гласность осуществления ими деятельности, отказ от использования информационных технологий. Режим прозрачности информации нарушается также, когда порядок получения информации по запросам граждан и организаций допускает неправомерные отказы, платность информации и пр.

Например, обеспечивает режим прозрачности информации при размещении госзаказа использование всех возможных средств распространения информации, как электронных, так и печатных. Именно поэтому в ст. 16 Федерального закона "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" имеется следующая норма: "Размещение информации о размещении заказов на официальном сайте не может заменить опубликование такой информации в официальном печатном издании, если опубликование такой информации предусмотрено настоящим Федеральным законом". Связанная с развитием информационных технологий запланированная отмена данной нормы и переход исключительно к электронным способам размещения информации отодвинуты во времени до 1 января 2011 г.

Комментарий к пункту 10
В правовом смысле коллизией является расхождение, противоречие между различными правовыми актами и судебными решениями. Различаются несколько видов коллизий - коллизии содержательные, темпоральные, пространственные и иерархические. Идеальный путь правильного разрешения коллизии - применение закрепленных в законодательстве коллизионных принципов и норм (например, ст. 76 Конституции РФ является коллизионной нормой). Таким образом, коллизионная норма - это правило выбора приоритетной нормы. Однако коллизионные нормы устанавливаются законодательством не всегда, а это значит, что ответственность за выбор приоритетной нормы переходит на правоприменителя.

Поэтому наличие коллизии в отдельной норме акта (либо коллизии всего нормативного акта другому акту) позволяет должностному лицу, государственному (муниципальному) служащему произвольно, по собственному усмотрению выбирать норму, подлежащую применению, что существенно повышает вероятность коррупционных сделок, и потому является коррупционным фактором. В ряде случаев наличие коллизионного регулирования того или иного вопроса позволяет виновному лицу уйти от юридической ответственности, которая строго формализована. Неправомерное противоречие нормативного правового акта другому акту часто может быть пресечено только отменой коллизионной нормы. Однако в период действия этой нормы может быть совершено немалое количество коррупционных сделок.

Наиболее известны коллизии федерального законодательства и законодательства субъектов РФ. Одно из них было устранено решением Верховного суда Республики Татарстан от 1 декабря 2004 г. N 3П-1-167/2004, в котором оценены отдельные положения Постановления Кабинета Министров Республики Татарстан от 26 января 2004 г. N 35 "Об утверждении Временных правил выдачи разрешений на проведение лотерей в Республике Татарстан и их регистрации". Так, п. 1.11 Правил были установлены основания, при наличии которых учредителю лотереи выдается свидетельство на право проведения лотереи, среди которых ликвидность лотереи, наличие аудиторского заключения о финансовом состоянии учредителя лотереи с подтверждением наличия необходимых активов для обеспечения ликвидности лотереи, государственной регистрации лотереи путем внесения соответствующей записи в единый государственный реестр лотерей и другие. Вместе с тем Федеральным законом от 11 ноября 2003 г. N 138-ФЗ "О лотереях" <27> установлен исчерпывающий перечень оснований для принятия уполномоченным органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации решения об отказе в выдаче разрешения на проведение лотереи:

--------------------------------

<27> СЗ РФ. 2003. N 46. Ст. 4434 (с послед. изм.).

Статьей 8 Федерального закона "О лотереях" установлены обязательные требования к условиям лотереи. Указание иных условий лотереи организатором лотереи является его правом. В нарушение указанных положений пункт 2.4 Правил, устанавливающий содержание условий лотереи, содержит дополнительные требования. Так, абз. 8 п. 2.4 предусмотрено, что в условиях лотереи должен быть указан порядок формирования цены билетов.

Таким образом, предъявленные прокурором Республики Татарстан требования, касающиеся признания недействующими данных пунктов, были удовлетворены судом.

