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Современная коррупция

Одним из наиболее кратких и достаточно точных определений коррупции является такое: коррупция – это использование служебного положения для достижения личных корыстных целей. Поскольку корыстное использование служебного положения практически всегда предполагает получение каких-то компенсаций, можно дать другое краткое определение: коррупция – это подкуп и продажность государственных и муниципальных чиновников, должностных лиц, политиков и общественных деятелей. Оба эти определения признают коррупцией злоупотребление государственной должностью или общественным статусом с целью извлечения личной или корпоративной выгоды. Личной выгодой является получение каких-то денежных средств, других ресурсов или преимуществ для себя лично, а корпоративной выгодой является получение тоже самого для какой-то корпорации, близкого чиновнику бизнеса, для какой-то узкой группы граждан или клана, в который он входит.

Коррупция может проявляться в преступлениях, правонарушениях и различных этических отклонениях в поведении. С другой стороны, коррупция может проявляться в использовании должностным лицом своего статуса для получения незаконных преимуществ (что означает продажность этого должностного лица), либо в предоставлении таких преимуществ другому или другим должностным лицам (что означает их подкупаемость). Довольно часто коррупция проявляется в прямом воровстве денег или иных государственных или общественных ресурсов.

С юридической точки зрения в настоящий период коррупция чаще всего трактуется как преступная деятельность в сфере политики или государственного управления, заключающаяся в использовании должностными лицами доверенных им прав и властных возможностей для личного обогащения. В уголовном законодательстве Российской Федерации коррупция не является самостоятельным, а собирательным составом преступления, охватывающим ряд должностных преступлений таких, как взяточничество и злоупотребление служебным положением. Таким образом, коррупция в настоящий период не имеет точного и чёткого юридического определения, что создаёт препятствия для юридической квалификации коррупционных действий на практике. Кроме того, многие действия, оцениваемые как правило как коррупционные, производятся без нарушения законодательства, в рамках предоставленных должностным лицам полномочий и не всегда можно юридически доказать личную выгоду для этих должностных лиц, связанную с совершением таких действий. В результате противодействие коррупции исключительно с помощью уголовных преследований должностных лиц является малоэффективным для целей снижения общего уровня коррупции.

Современные определения коррупции не связывают её непосредственно с уголовными преступлениями, хотя и не исключают таких возможностей. Более адекватным современной ситуации можно считать, например, следующее определение коррупции, используемое в практике деятельности органов Европейского Союза:

 Коррупция – это использование государственными, муниципальными или иными публичными должностными лицами и служащими (например, депутатами), либо должностными лицами и служащими коммерческих или иных организаций (в том числе, международных) своего статуса для незаконного получения денег или каких-то преимуществ (имущества, прав на него, услуг или льгот, в том числе неимущественного характера) либо предоставление последним таких преимуществ.

В этом определении сделана попытка описать все наиболее часто относимые к коррупции варианты действий должностных лиц и служащих. И, хотя это определение не решает всех проблем квалификации коррупционных действий, оно лучше, чем чисто юридическое описывает современное понимание коррупции.

Системность российской коррупции

Наиболее адекватным российским условиям, по-видимому, является признание коррупционными любых действий, нарушающих нормальное, нормативное регулирование и развитие той или иной отрасли, сферы деятельности и страны в целом посредством использования публичных возможностей для реализации личных или корпоративных интересов в ущерб общественным. Нормальным, нормативным регулированием и развитием той или иной сферы деятельности и страны в целом можно считать такое, которое к настоящему периоду зафиксировано в действующих международных документах и соглашениях, планах и программах развития нашей страны, её отдельных отраслей и регионов, в Конституции РФ и принятых на её основе законах и других нормативных документах.

Коррупцией поэтому следует считать осуществляемое любыми способами и при любых условиях извлечение выгоды из своего положения в системе государственной власти или из связанного с ним своего общественного статуса в корыстных целях. Коррупцией в этом смысле следует признавать не только незаконные, но и неэтичные действия, а также действия, признаваемые в нашем обществе несправедливыми. Безусловно, юридически наказуемыми могут являться только действия, нарушающие нормы закона, но коррупция ими не исчерпывается: возможность юридической квалификации коррупционных действий не должна быть единственным её признаком.

К коррупции следует относить любые действия, способствующие разложению государственной власти и системы государственного управления, способствующие разрушению процедур деятельности властных структур в общественных интересах. При этом формируется и расширяется практика их деятельности исключительно в личных или корпоративных интересах, а также в интересах очень узких социальных групп.

Такое понимание коррупции способствует выявлению признаков её системности в нашем обществе и государстве, о чём свидетельствуют, то, что в России коррупция уже давно стала своеобразной нормой и составной частью практик в политике, экономике и общественной жизни. Коррупция нередко не воспринимается как социальная проблема, напротив, она оценивается участниками коррупционных действий как реальные возможности решений возникающих проблем.

В результате Россия постепенно превращается в страну, в которой коррупция становится системной в том смысле, что государственное управление и ведение бизнеса без неё просто невозможны. А когда власть пытается избавиться от коррупции – получается наоборот её усиление, потому что легальным способом решать проблемы предпринимателей и граждан очень сложно, а за взятки – легко и просто.

Как социальное явление российская коррупция возникает и поддерживается на уровне неформальных социальных связей, составляющих основу общества, она может быть обнаружена на всех уровнях управления им, а также в системах, обеспечивающих его саморегулирование. Фактически коррупция в России стала частью образа жизни граждан. Все они, независимо от социального статуса и занимаемых должностей, живут в условиях осуществления тех или иных коррупционных действий и процедур, на которые чаще всего их вынуждает власть, но иногда и сами граждане с готовностью прибегают к ним для решения разнообразных проблем. На уровне простых граждан коррупцией обычно являются взятки или использование в своих личных, семейных или клановых интересах тех или иных общественных благ. Возможностей коррупционных действий у чиновников и публичных политиков намного больше и сами коррупционные проявления намного разнообразнее.

Несмотря на то, что коррупция в современной России поразила практически все сферы деятельности общества, бизнеса и государства, проводимые исследования показывают, что эффективное противодействие коррупции вполне возможно
.
Исключение коррупциогенных норм из законодательных актов как метод противодействия коррупции

В силу системности российской коррупции эффективным может быть только системное противодействие её проявлениям и создание условий для отсутствия таких проявлений. Но ресурсов общества и государства не может хватить на противодействие коррупции по всем необходимым направлениям. Поэтому для решения задачи практического противодействия коррупции необходимо, прежде всего, выбирать отдельные такие направления, на которых можно сравнительно быстро и при минимуме общественных затрат получить реальное снижение уровня коррупции. В качестве одного из таких направлений антикоррупционной деятельности в течение нескольких последних лет предлагается проводить исключение коррупциогенных норм из законодательных актов
.

Одной из наиболее опасных форм коррупции является так называемый «захват государства»
, при котором бизнес или иные группы интересов используют ресурсы государственной власти для реализации корпоративных интересов. Одним из способов противодействия «захвату государства» является недопущение в законодательных актах норм, позволяющих осуществлять или способствующих осуществлению интересов преимущественно одной корпорации или одной группы корпораций.

Даже в ситуациях не связанных с «захватом государства» снижению уровня коррупции может способствовать исключение из законодательных актов так называемых коррупциогенных норм, т.е. норм, порождающих коррупцию, повышающих вероятность осуществления коррупционных действий, норм, в которых заложена возможность способствовать коррупционным действиям или решениям органов государственной или муниципальной власти и управления.

Исключение коррупциогенных норм из законодательных актов с помощью систематического их оценивания по соответствующим критериям как в процессе их принятия в органах законодательной власти, так и после начала применения могло бы способствовать снижению уровня коррупции в нашей стране. Эффективность оценивания норм законодательных актов на коррупциогенность будет выше, если будут систематически оцениваться их проекты, поскольку при этом необходимая корректировка правовых норм может проводиться с наименьшими возможными затратами. Эта мера противодействия коррупции, безусловно, должна применяться в системе со многими другими, но без такого оценивания система антикоррупционных мер будет неполной. Эти выводы могут быть сделаны, в частности, из анализа результатов исследований с участием автора
.

Достоинство оценивания законодательных актов на коррупциогенность в качестве антикоррупционной деятельности в том, что такое оценивание способны после соответствующего обучения проводить государственные и муниципальные служащие, занятые разработкой и применением норм законодательства федерального, регионального и местного уровней, а также представители объединений граждан, организаций структур гражданского общества. Государственные и муниципальные служащие могут мотивироваться на такую деятельность необходимостью выполнения распоряжений своих начальников, а представители гражданского общества – стремлениями обеспечить реальные решения интересующих их проблем.

На уровне деятельности органов государственной власти оценивание законодательных актов на коррупциогенность стало одной из задач проведения административной реформы в Российской Федерации в 2006 – 2008 годах. Правительство РФ своим распоряжением № 1789-р от 25 октября 2005 года одобрило эту Концепцию и план мероприятий по её реализации, который включает разработку методики экспертизы нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность (п. 3.5.4.), которая была разработана в 2006 году, и проведение экспертизы нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность (п. 3.5.5.), которая должна проводиться в органах федеральной и региональной государственной власти в 2006 – 2008 годах. Ответственным за эту деятельность является Минэкономразвития России.
Принципы и методика оценивания законодательных актов на коррупциогенность

Принципы и методики проведения экспертизы законопроектов на коррупциогенность разработаны и неоднократно применялись в практике деятельности Фонда ИНДЕМ
. Эти методики стали основой разработки методики экспертизы нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность, которая была выполнена в соответствии с распоряжением Правительства РФ № 1789-р от 25 октября 2005 года. Эти методики постепенно начинают применяться в деятельности органов государственной власти федерального и регионального уровней
, в частности, Самарской, Томской областей и некоторых других регионов. В некоторых случаях организации гражданского общества также используют методики Фонда ИНДЕМ и другие аналогичные для проведения оценивания нормативных правовых актов и их проектов на коррупциогенность.

В соответствии с разработанными в Фонде ИНДЕМ методиками коррупциогенность норм законодательных актов распознаётся не только и не столько по наличию или отсутствию тех или иных юридических норм или их формулировок, сколько по прогнозам последствий их применения в современных российских условиях. Такие коррупциогенные нормы могут включаться в тексты нормативных документов как осознанно, так и непреднамеренно.

Поэтому оценивание коррупциогенности норм законодательных актов проводится с целями выявления в них коррупциогенных норм, разработки рекомендаций по их устранению и включению в их тексты антикоррупционных норм. Такие рекомендации могут включать выводы о необходимости внесения изменений или дополнений в законодательный акт, его отмены, отклонения или доработки его проекта.

Оценивание коррупциогенности норм конкретного законодательного акта проводится экспертом с применением разработанных классификаций их наиболее типичных проявлений. Эксперту необходимо также оценить, насколько высоки вероятности осуществления коррупционных действий при применении норм, не входящих в эту классификацию, являющихся специфическими для соответствующей сферы регулирования. Экспертное заключение должно содержать описание возможностей коррупционных проявлений, прямо или косвенно связанных с применением норм соответствующего законодательного акта.

Экспертом должен быть специалист в области применения анализируемого законодательного акта, обладающий специальными знаниями и опытом применения законодательных норм в соответствующей области. Квалификация такого эксперта определяется его возможностями и умениями выявить реальные возможности использования норм законодательных актов или их проектов в коррупционных целях. При необходимости эксперт может привлекать специалистов других областей деятельности, в частности, криминологов, экономистов, социологов, психологов и других. В своей основной направленности поэтому оценивание норм законов и законопроектов на коррупциогенность не является исключительно скорее юридической деятельностью: эксперт должен оценивать не столько юридическую непротиворечивость и согласованность юридических норм, сколько уровень вероятности коррупционных проявлений при их применении. Высокие уровни таких вероятностей должны приводить экспертов к оценкам соответствующих юридических норм как коррупциогенных, в частности, независимо от того, насколько они соответствуют юридической логике построения текста соответствующего нормативного акта или позитивным результатам их применения в других странах мира.

Для повышения уровня объективности экспертных заключений о коррупциогенности норм законодательных актов к оцениванию каждого из них необходимо привлекать не менее двух, а желательно и большее число экспертов, работающих независимо друг от друга. Использование в методиках оценивания норма законодательных актов на коррупциогенность стандартного набора типов норм, которые с большей вероятностью влекут коррупционные проявления и действия, позволяет обеспечить формализацию основного содержания каждого экспертного заключения. Практика внедрения этих методик Фондом ИНДЕМ показывает, что формализации существенно способствует табличный способ организации изложения результатов оценивания каждой нормы из стандартного набора и выводов экспертов о её коррупциогенности. Такая формализация позволяет без существенных усилий как сопоставлять результаты оценивания коррупциогенности норм законодательного акта несколькими экспертами, так и делать выводы о полноте и объективности проведённых ими анализов.
Основные типы коррупциогенных норм

На основе проведённых исследований и опыта оценивания законодательных актов и их проектов на коррупциогенность уже определены некоторые типы норм, повышающие вероятность коррупционных проявлений и действий: отсылочные или бланкетные нормы; широкие дискреционные полномочия государственных и муниципальных служащих; завышенные требования к исполнителям и участникам той или иной деятельности; юридически ошибочные нормы, дефекты юридических норм. В каждом из этих типов норм может быть выделено несколько более конкретных типов, которые с высокой вероятностью могут оцениваться как коррупциогенные. Приведём краткие описания только двух первых типов норм, которые в российских условиях наиболее часто приводят к коррупционным проявлениям.

Правовую норму можно оценивать как отсылочную, если её действие заключается в отсылке к норме другой статьи данного или другого нормативного акта, или  как бланкетную, если она предоставляет органам государственной или муниципальной власти право самостоятельно устанавливать правила поведения или решений проблем. Коррупциогенность таких норм состоит в предоставлении прав тому или иному органу исполнительной власти самостоятельно определять для себя условия и процедуры решений проблем, что в большинстве случаев проводится в противоречии с интересами и приоритетами граждан, предпринимателей, предприятий и организаций. Одним из признаков наличия такого рода правовых норм в текстах документов являются формулировки типа: порядок и сроки тех или иных действий определяются Правительством РФ или теми или иными уполномоченными органами исполнительной власти. В некоторых случаях такие нормы ограничиваются во времени, т.е. устанавливается, что соответствующий порядок будет определён в течение заданного законодателем срока. Но до истечения этого срока в области регулирования соответствующего законодательного акта возникает высокая вероятность коррупционных проявлений.

Дискреционными полномочиями определённого уровня наделяется в системе государственного и муниципального управления любое должностное лицо. Это те полномочия, в рамках которых соответствующее должностное лицо может самостоятельно принимать решения. При оценивании законодательных актов на коррупциогенность необходимо определить, настолько ли эти полномочия широки, что провоцируют коррупционные проявления в деятельности соответствующих должностных лиц, или нет. Проблемой для оценивания законодательных актов на коррупциогенность является то, что никакой государственный или муниципальный служащий никогда не может быть только исполнителем, абсолютно точно выполняющим правила и нормы регулирования той или иной сферы деятельности. Иначе на соответствующие должности невозможно было бы находить работников, а тем более начальников. Но избыточные дискреционные полномочия придавать им в российских условиях опасно – в большинстве случаев это ведёт к коррупции. Задачей эксперта поэтому является определение грани, отделяющей необходимые для исполнения своих функций дискреционных полномочий от избыточных. Решение такой задачи всегда довольно сложно и может вызывать противодействие как самих государственных и муниципальных служащих, так и других экспертов.

Для оценивания коррупциогенности широты дискреционных полномочий эксперту необходимо проанализировать не только сам текст законодательного акта, но и подзаконные акты, описывающие реальные процедуры решений проблем или регулирования той или иной деятельности. Законодательный акт может предусматривать, например, широкие возможности принятия собственных правовых актов государственными, муниципальными и негосударственными организациями, что нередко приводит впоследствии к оформлению в виде норм законодательства схем выполнения коррупционных действий. Это один из многочисленных примеров признаков чрезмерно широких дискреционных полномочий, которые должны быть оценены как коррупциогенные.
Заключение

Оценивание законодательных актов на коррупциогенность не может полностью исключить коррупцию в применениях их норм, но может существенно снизить её уровень. Было бы желательно, чтобы каждый законопроект подвергался оцениванию на коррупциогенность его норм, чтобы такое экспертное заключение было столь же необходимо в законотворческой деятельности в нашей стране, как пояснительная записка и оценка потребностей бюджетных расходов на реализацию норм законопроектов.
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