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1. Функциональное назначение продукта, область применения, его ограничения
Статья 1. Основные понятия, используемые в настоящем Федеральном законе
Для целей настоящего Федерального закона используются следующие основные понятия:
1) коррупция:
а) злоупотребление служебным положением, дача взятки, получение взятки, злоупотребление полномочиями, коммерческий подкуп либо иное незаконное использование физическим лицом своего должностного положения вопреки законным интересам общества и государства в целях получения выгоды в виде денег, ценностей, иного имущества или услуг имущественного характера, иных имущественных прав для себя или для третьих лиц либо незаконное предоставление такой выгоды указанному лицу другими физическими лицами;
б) совершение деяний, указанных в подпункте «а» настоящего пункта, от имени или в интересах юридического лица;
2) противодействие коррупции — деятельность федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, институтов гражданского общества, организаций и физических лиц в пределах их полномочий:
а) по предупреждению коррупции, в том числе по выявлению и последующему устранению причин коррупции (профилактика коррупции);
б) по выявлению, предупреждению, пресечению, раскрытию и расследованию коррупционных правонарушений (борьба с коррупцией);
в) по минимизации и (или) ликвидации последствий коррупционных правонарушений.
 

Комментарий
В своем ежегодном Послании Федеральному Собранию 5 ноября 2008 г. Президент России в целом негативно оценил работу государственного аппарата: «В результате государственный аппарат у нас — это и самый большой работодатель, самый активный издатель, самый лучший продюсер, сам себе суд, сам себе партия и сам себе, в конечном счете, народ. Такая система абсолютно неэффективна и создает только одно — коррупцию. Она порождает массовый правовой нигилизм, она вступает в противоречие с Конституцией, тормозит развитие институтов инновационной экономики и демократии»[1]. 

Полномасштабная (на законодательном уровне) борьба с коррупцией была объявлена в России в 2008 г. с принятием Указа Президента РФ от 19 мая 2008 г. № 815 «О мерах по противодействию коррупции»[2] и вступившего в силу с 10 января 2009 г. Федерального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»[3], в ст. 1 которого впервые в истории российского законодательства дано определение понятий «коррупция» и «противодействие коррупции».

В переводе с латинского «коррупция» («corruptio») означает подкуп, порча, упадок, совращение. Общепринято следующее толкование этого понятия: «Коррупция — это моральное разложение должностных лиц и политиков, выражающееся в незаконном обогащении, взяточничестве, хищении и срастании с мафиозными структурами»[4].

В справочной литературе обычно выделяются две составляющие понятия "коррупция": 1) разложение экономической и политической систем в государстве, выражающееся в продажности должностных лиц и общественных деятелей; 2) преступление, выражающееся в использовании должностным лицом прав, предоставляемых ему по должности, в целях личного обогащения[5]. Коррупция имеет высокую степень латентности, что не позволяет на основании статистических данных правоохранительных органов дать объективную оценку состоянию сферы противодействия ей. Всесторонний анализ проблемы противодействия коррупции в последнее время привел большинство экспертов к мнению о том, что одни только карательные операции, опирающиеся на суровые санкции уголовного закона, недостаточно эффективны, в особенности тогда, когда сам закон способствует возникновению коррупции.

Многие эксперты сходятся во мнении, что коррупция как социальное явление возникла одновременно с государством и прошла длительный путь эволюции. Коррупция является обратной стороной деятельности любого государства, которое претендует на широкий учет и контроль[6].

Таким образом, коррупция — сложное социальное и правовое явление, связанное со всеми общественными процессами, которое имеет в каждом государстве свои социально-политические, демографические, национально-психологические и этнические особенности. Как для всякого сложного социального явления, для коррупции не существует единого общепризнанного определения. Обычно, в научной литературе выделяются два подхода к понятию «коррупция».

Представители первого подхода рассматривают коррупцию как социальное явление, порожденное противоречиями общества, государства и его властных структур. В этом плане под коррупцией понимается не только и не столько определенное преступное поведение чиновника или должностного лица, сколько определенное социальное зло, неизбежно присущее данной социальной системе и данному государству. Подобные определения, по сути дела, указывают на коренные причины этого социального зла.

Итак, согласно комментируемой статье законодательно понятие «коррупция» определяется в двух значениях (простом и сложном — если прибегнуть к языку уголовно-правовых норм): 

1) как выявленный и доказанный факт злоупотребления лицом (чиновником или иным лицом) служебным положением. Далее уточняются формы такого злоупотребления: взятка (ее дача или получение), коммерческий подкуп либо иное использование физическим лицом своего должностного положения вопреки законным интересам общества и (или) незаконно;

2) как выявленный и доказанный факт злоупотребления лицом служебным положением от имени или в интересах юридического лица.

Вполне логично, что в одной статье законодатель наряду с определением понятия «коррупция» дает определение понятия «противодействие коррупции», под которым отныне официально понимается деятельность всех органов государства (на федеральном и региональном уровне) и органов местного самоуправления (которые согласно ст. 12 Конституции РФ не входят в систему государственных органов власти), а также институтов гражданского общества, организаций и физических лиц в пределах их полномочий по предупреждению коррупции, включая выявление и последующее устранение причин коррупции (профилактика коррупции); по выявлению, предупреждению, пресечению, раскрытию и расследованию коррупционных правонарушений (борьба с коррупцией); по минимизации и (или) ликвидации последствий коррупционных правонарушений.

Стабильность и динамизм развития современной России, установления в стране режима законности все в боль​шей степени начинают зависеть от эффективности систем управления и состояния государственной гражданской службы. Наряду с деятельностным подходом к определению понятия «государственная служба» (когда оно трактуется как государственная служба РФ — профессиональная служебная деятельность граждан России по обеспечению исполнения полномочий: Российской Федерации; федеральных органов государственной власти, иных федеральных государственных органов; субъектов РФ; органов государственной власти субъектов РФ, иных государственных органов субъектов РФ; лиц, замещающих должности, устанавливаемые Конституцией РФ, федеральными законами для непосредственного исполнения полномочий федеральных государственных органов; лиц, замещающих должности, устанавливаемые конституциями, уставами, законами субъектов РФ для непосредственного исполнения полномочий государственных органов субъектов РФ[7]), нередко используется институциональный подход к государственной службе, рассматривающий ее в качестве социального института или системы социаль​ных институтов.
Государственная гражданская служба, решая задачи государства, осуществ​ляет функции государственных органов исполнительной власти. Таким образом, государственная гражданская служба представляет собой целенаправленное воздей​ствие субъекта государственно-служебных отношений с целью упорядочения организации и практической деятельности системы государственных органов. Это воздействие носит ярко выраженный управленческий характер. Государственные гражданские служащие должны под​держивать взаимосвязь федеральных органов государственной власти с гражда​нами, способствовать преодолению отчуждения власти от народа. Вместе с тем нередко такое воздействие не преследует законные интересы, а вытекает из сугубо личной заинтересованности самого чиновника и обратившихся к нему лиц, что порождает коррупцию в органах государственной власти. Это означает, что ужесточение борьбы с коррупцией является государственной гарантией обеспечения и усиления законности функционирования федеральных органов исполнительной власти.

За совершение  коррупционных   правонарушений  (проступков) в соответствии с комментируемым Федеральным законом несут ответственность:

1) все лица, замещающие государственные должности Российской Федерации, указанные в Сводном реестре должностей государственной службы РФ;

2) лица, замещающие должности, предусмотренные реестром муниципальных должностей муниципальной службы:

— служащие Центрального банка РФ, его учреждений и представительств, а равно государственных внебюджетных и пенсионных фондов;

— должностные лица государственных органов контроля и надзора;

— служащие межгосударственных органов, если в соответствии с международными договорами Российской Федерации на них распространяется статус государственных служащих;

— служащие и иные сотрудники международных организаций из числа граждан Российской Федерации;

— мировые судьи;

— лица, исполняющие обязанности арбитражных и присяжных заседателей.

Федеральным законом «О противодействии коррупции» расширен круг лиц, подлежащих имущественному контролю. Ранее целые категории госслужащих (ряд военнослужащих, работники таможенных органов и органов внутренних дел) не были обязаны декларировать свое имущество. Внесение соответствующих поправок, уравнивающих уголовную ответственность госслужащих и работников коммерческого сектора, планируется в Уголовный кодекс РФ.

Недостаточная системность государственной гражданской службы РФ сказывается на многочисленных реоргани​зациях, увеличении количества бюрократического аппарата, порождая у значительной ее части чувство неуверенности, должностную безответственность и коррупцию, мешая работать творчески и в полную силу.

Федеральный закон «О противодействии коррупции» — лишь одна из мер по законодательному обеспечению противодействия коррупции, разработанных в рамках Национального плана противодействия коррупции, утвержденного Президентом РФ 31 июля 2008 г. № Пр-1568. Мерами по совершенствованию государственного управления в целях предупреждения коррупции и повышения роли государственной гражданской службы в обеспечении законности функционирования федеральных органов исполнительной власти является реализация системы мер, включающих в себя:

а) реализацию прав граждан на получение достоверной информации, повышение независимости средств массовой информации;

б) создание системы контроля деятельности государственных гражданских служащих со стороны институтов гражданского общества;

в) сокращение излишней численности государственных гражданских служащих с одновременным привлечением на государственную гражданскую службу квалифицированных специалистов и созданием адекватных материальных стимулов в зависимости от результатов работы;

г) повышение ответственности федеральных органов исполнительной власти за непринятие мер по устранению причин коррупции;

д) разработку и внедрение стандартов государственных услуг и регламентов исполнения государственных функций, а также оптимизацию и конкретизацию полномочий государственных органов и их работников;

е) выработку оптимальной системы взаимодействия институтов гражданского общества с государственными органами, исключающей возможность неправомерного вмешательства в деятельность государственных служащих.

Иными словами, противодействие и искоренение коррупции (изыскание эффективных методов и способов для этого) является тем организационно-правовым механизмом, с помощью которого обеспечивается режим законности в сфере государственной гражданской службы и функционирования в целом всех федеральных органов исполнительной власти в России. 

 Статья 2. Правовая основа противодействия коррупции
Правовую основу противодействия коррупции составляют Конституция Российской Федерации, федеральные конституционные законы, общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации, настоящий Федеральный закон и другие федеральные законы, нормативные правовые акты Президента Российской Федерации, а также нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации, нормативные правовые акты иных федеральных органов государственной власти, нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальные правовые акты.
 Комментарий
Решение проблем противодействия коррупции стало особо актуальным в последнее время. Одним из первых изданных Президентом РФ Д.А. Медведевым стал Указ от 19 мая 2008 г. № 815 «О мерах по противодействию коррупции», в соответствии с которым образован Совет при Президенте Российской Федерации по противодействию коррупции (далее — Совет).

На Совет возложены три основные задачи:

1) подготовка предложений Президенту России, касающихся выработки и реализации государственной политики в области противодействия коррупции;

2) координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по реализации государственной политики в области противодействия коррупции;

3) контроль за реализацией мероприятий, предусмотренных Национальным планом противодействия коррупции.

Президент России также отметил необходимость реформирования судебной власти, поскольку без ее активного участия эффективное противодействие коррупции невозможно.

Преодоление коррупции в правовом аспекте представляет собой актуальную задачу для всех отраслей права, так как сама коррупция порождает комплекс взаимосвязанных правоотношений. В связи с этим необходимо продумать, где присутствуют наибольшие риски, которые нужно спрогнозировать. В процессе формирования комплексного правового массива противодействия коррупции нельзя забывать о важности влияния международного права на национальное законодательство.

Коррупция представляет собой не что иное, как торговлю властными полномочиями в государственном и негосударственном секторах. Повышенная общественная опасность коррупционных деяний продиктована не только и даже не в основном тем, что, совершая их, должностное лицо или служащий руководствуется своими, часто корыстными интересами, а не интересами службы; она заключается в возможности третьим организациям и лицам произвольно, в зависимости только от назначенной цены и своих интересов, формировать поведение указанного субъекта.

Коррупция, являясь неизбежным следствием избыточного администрирования со стороны государства, по-прежнему серьезно затрудняет нормальное функционирование всех общественных институтов, препятствует проведению социальных преобразований и повышению эффективности национальной экономики, вызывает большую тревогу в российском обществе и порождает недоверие к государственным структурам, создает негативный имидж России на международной арене и правомерно рассматривается как одна из угроз безопасности России. 

Иными словами, противодействие и искоренение коррупции (изыскание эффективных методов и способов для этого) является тем организационно-правовым механизмом, с помощью которого обеспечивается режим законности в сфере государственной гражданской службы и функционирования в целом всех федеральных органов исполнительной власти в России.

Выявив данную связь, проведем анализ современного российского законодательства, регулирующего борьбу с коррупцией. С принятием Указа Президента РФ «О мерах по противодействию коррупции» на самом высшем уровне государственного руководства была объявлена война с коррумпированными чиновниками[8]. Вместе с тем, попытки начать на самом высшем — государственном уровне борьбу с коррупционными чиновниками предпринимались и раньше. Например, проект Федерального закона № 148067-3 «О противодействии коррупции» был внесен в Государственную Думу Федерального собрания РФ еще в 2001 г.[9], однако впоследствии был отклонен депутатами и снят с рассмотрения.

Итак, после многолетних общественных и официальных обсуждений был принят Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции», в ст. 1 которого впервые дано законодательное определение понятия «коррупция», под которым следует понимать злоупотребление служебным положением, дачу взятки, получение взятки, злоупотребление полномочиями, коммерческий подкуп либо иное незаконное использование физическим лицом своего должностного положения вопреки законным интересам общества и государства в целях получения выгоды в виде денег, ценностей, иного имущества или услуг имущественного характера, иных имущественных прав для себя или для третьих лиц либо незаконное предоставление такой выгоды указанному лицу другими физическими лицами. 

Первоочередными действиями по реализации Национального плана противодействия коррупции являются следующие. 

1. Принятие мер Правительством РФ и руководителем Администрации Президента РФ в пределах своей компетенции:

— в целях обеспечения соблюдения государственными служащими общих принципов служебного поведения, утвержденных Указом Президента РФ от 12 августа 2002 г. № 885 «Об утверждении общих принципов поведения государственных служащих»;

— по обеспечению действенного функционирования комиссий по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих Российской Федерации и урегулированию конфликта интересов, создание которых предусмотрено Указом Президента РФ от 3 марта 2007 г. № 269 «О комиссиях по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих Российской Федерации и урегулированию конфликта интересов».

2. Разработка и финансирование Правительством РФ мероприятий:

— по созданию и использованию инновационных технологий государственного управления и администрирования, повышающих объективность и обеспечивающих прозрачность управленческих процессов, в частности по осуществлению перехода на электронные торги в режиме «он-лайн» при реализации имущества, подлежащего конфискации, конкурсной массы предприятий-банкротов и при закупках для государственных и муниципальных нужд;

— по расширению сети государственных бюро правовой помощи и центров социальной помощи населению, а также по методическому обеспечению их деятельности органами юстиции Российской Федерации;

— по формированию единой информационно-технологической и телекоммуникационной инфраструктуры, обеспечивающей межведомственное электронное взаимодействие органов государственной власти, а также взаимодействие указанных органов с гражданами и организациями в рамках оказания государственных услуг;

— по созданию многофункциональных центров для предоставления гражданам и организациям государственных и муниципальных услуг; 

— по размещению на соответствующих сайтах в сети Интернет решений судов общей юрисдикции и арбитражных судов;

— по расширению количества и повышению качества телевизионных программ по правовому просвещению;

3. До 1 февраля 2009 г. внесение в установленном порядке предложений по повышению денежного содержания и пенсионного обеспечения государственных и муниципальных служащих.

4. На основе обсуждения с представителями различных общественных объединений подготовка и до 1 февраля 2009 г. внесение в установленном порядке предложений о мерах, направленных:

— на совершенствование механизма ответственности за недопущение, ограничение или устранение конкуренции; 

— повышение оперативности оспаривания сделок, совершенных с нарушением российского законодательства;

— расширение общественного контроля за использованием средств федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов;

— совершенствование высшего и послевузовского профессионального образования в области юриспруденции, уделив, наряду с реализацией мер, указанных в разделе III Национального плана, особое внимание разработке федеральных государственных образовательных стандартов высшего профессионального образования, вопросу о целесообразности реализации программ высшего и послевузовского образования в области юриспруденции в непрофильных вузах, оптимизации количества диссертационных советов.

5. Подготовка и в III квартале 2008 г. внесение в установленном порядке проект акта Президента РФ, определяющего во исполнение пункта 13 статьи 46 Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 г. и статьи 29 Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 г. центральные органы РФ, ответственные за реализацию положений антикоррупционных конвенций, касающихся взаимной правовой помощи по коррупционным делам.

6. Разработка и в I квартале 2009 г. внесение в установленном порядке предложений по внедрению в практику механизма ротации государственных служащих.

Рассмотрим перечень первоочередных проектов законодательных актов Российской Федерации, которые необходимо принять в связи с Национальным планом противодействия коррупции: «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с ратификацией Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 г. и Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 г. и принятием Федерального закона «О противодействии коррупции» и «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации по вопросу уточнения статуса судей, членов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления муниципальных образований, членов избирательных комиссий, Председателя Счетной палаты Российской Федерации, заместителя Председателя Счетной палаты Российской Федерации и аудиторов Счетной палаты Российской Федерации и служащих Центрального банка Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О противодействии коррупции», которыми предлагается внести изменения в следующие законодательные акты Российской Федерации:

— Закон РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-I «О милиции»;

— Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации»; 

— Закон РФ от 26 июня 1992 г. № 3132-I «О статусе судей в Российской Федерации»; 

— Положение о службе в органах внутренних дел РФ, утвержденное постановлением Верховного Совета РФ от 23 декабря 1992 г. № 4202-I «Об утверждении Положения о службе в органах внутренних дел Российской Федерации и текста Присяги сотрудника органов внутренних дел Российской Федерации»; 

— Федеральный закон от 8 мая 1994 г. № 3-ФЗ «О статусе члена Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ «О федеральной службе безопасности»;

— Федеральный закон от 12 августа 1995 г. № 144-ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности»;

— Уголовный кодекс Российской Федерации;

— Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 114-ФЗ «О службе в таможенных органах Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 8 января 1998 г. № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Верховном Суде Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воинской обязанности и военной службе»;

— Федеральный закон от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе военнослужащих»;

— Федеральный закон от 25 июля 1998 г. № 128-ФЗ «О государственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; 

— Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации;

— Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях;

— Трудовой кодекс Российской Федерации;

— Федеральный закон от 14 марта 2002 г. № 30-ФЗ «Об органах судейского сообщества в Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»; 

— Федеральный закон от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»;

— Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»;

— Федеральный закон от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации».

За последнее время значительно активизировалась деятельность правоохранительных органов по борьбе с коррупцией. Однако в целом, несмотря на принятые меры, каких-либо значимых результатов на данном направлении не достигнуто. Многие антикоррупционные меры, предусмотренные различными документами, не реализованы, а выполненные мероприятия практического эффекта не дали. Предпринимаемые органами прокуратуры РФ, органами Федеральной службы безопасности РФ и органами внутренних дел РФ усилия не способны устранить главные причины коррупции, ведь основные факторы, порождающие коррупцию, находятся в области функционирования государственного и хозяйственно-экономического механизмов, а также в социальной и культурной сферах. 

Согласно Пояснительной записке к проекту Федерального закона «О противодействии коррупции» в целях совершенствования системы мер противодействия коррупции необходимо принять комплекс взаимоувязанных законодательных актов. Стоит отметить, что высказываемое в ходе подготовки проекта предложение об указании в определении коррупции конкретных преступлений и административных правонарушений не могло быть реализовано потому, что в соответствии со ст. 1 Уголовного кодекса РФ уголовно-правовое значение имеют лишь те положения, которые отражены в Уголовном кодексе РФ.

В процессе разработки и принятия проекта Федерального закона «О противодействии коррупции» впервые на официальном (законодательном) уровне была сделана попытка определить понятие коррупции и других смежных понятий. Заслуживают поддержки определения, содержащиеся в документе, таких понятий, как конфликт интересов, международные антикоррупционные стандарты, незаконное обогащение.

Сравнение данного варианта законопроекта с предшествующим свидетельствует о его существенной переработке. В настоящем виде он воспринял, как представляется, лучшее из первого варианта данного проекта, а также альтернативного варианта «Основы антикоррупционной политики». В представленном варианте существенно уточнено определение коррупции и других смежных понятий[10]. Вместе с этим особо следует отметить ряд негативных моментов, на которые было указано в Пояснительной записке к проекту Федерального закона «О противодействии коррупции» и рекомендовано их доработать (чего, к сожалению, так и не было сделано в окончательно принятом варианте законопроекта). 

2. Используемые технические средства

Персональный компьютер (ПК) с процессором Intel Pentium III, оперативная память 512000 Кb, Windows, Word.

3. Специальные условия и требования организационного, технического и технологического характера - отсутствуют.

4. Условия передачи документации или ее продажи

Распространение осуществляется в соответствии с действующим законодательством по  соглашению с авторами.
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