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Правовой режим противодействия коррупции как особый вид правового режима
В юридическую практику уже давно вошла категория «правовой режим». Она широко используется как в советском, так и в российском законодательство. В обширной общетеоретической и отраслевой научной литературе проведен достаточно подробный анализ разнообразных правовых режи-мов.2 Однако общепризнанного их понимания по ряду причин не сложилось.3 Использование понятия «режим» в разных областях научного познания свидетельствует о его многозначности и междисциплинарности.
Вместе с тем проведя обобщение всевозможных исследований, выделив ряд групп близких точек зрения, основанных на научных подходах, можно констатировать, что каждая из них имеет как позитивные начала, так и недостатки.
Во-первых, правовой режим определяется в виде социального режима определенного объекта, который закрепляется в правовых нормах и обеспечивается совокупностью юридических средств. При таком подходе отчетливо выражается существенная особенность характера категории «правовой режим» - социально-юридическая. Происходит объединение разноречивых, но связанных друг с другом двух элементов — социальное содержание (социальный режим) и правовая форма.
Данный подход делает возможным сразу же провести отграничение пра-2 См. о правовых режимах: Алексеев С.С. Общая теория права: В 2-х т, Т. I. М., 1981; Вопленко Н.Н. Социалистическая законность и применение права. Саратов, 1983; Матузов Н.И., Малько А.В. Правовые режимы. Вопросы теории и практики // Правоведение. 1996. № 1 и др.
В.Б. Исаков предполагает, что носителями режима, с точки зрения социального подхода, выступают всевозможные социальные субъекты — субъекты правоотношений (режим иностранных граждан, апатридов и др.), социальные институты (режимы получения образования, оказания медицинской помощи, социальной помощи и др.), социальные процессы (режимы воспитания, работы, отдыха и др.), конкретные объекты (режимы атомных электростанций, документов и др.), отдельных территорий (режим закрытых областей, открытого моря и др.) и так далее.4
Во-вторых, с точки зрения С.С. Алексеева, именно правовой режим следует рассматривать в виде «укрупненного блока» в арсенале всего правового инструментария, который соединяет в общую конструкцию заданный комплекс правовых средств. Следовательно, достижение эффективного использования правовых средств для решения определенных специальных задач в большей степени состоит в том, чтобы избрать наилучший для решения поставленных задач правовой режим, искусно применить его в соответствии со спецификой этой задачи и содержания регулируемых отношений5.
Далее, после уточнения понятия правового режима, автор признал, что юридический режим (в конкретной области явлений права) следует рассматривать в качестве особой, целостной системы регулятивного воздействия, характеризующейся присущими только ей приемами регулирования – особенность формирования и развития содержания прав и обязанностей, порядок их осуществления, специфика санкций, исключительность способов их реализации, наличие единых принципов, распространяющихся на данную совокуп-4 См.: Исаков В.Б. Механизм правового регулирования и правовые режимы. Проблемы теории государства и права. М., 1987. С. 94-112. 5 Алексеев С.С. Общая теория права. В 2-х т, Т. I. С. 184. ность правовых норм.6
В третьих, на основе концептуальных взглядов Д.Н. Бахраха, правовой режим понимается как совокупность правил, которые закреплены в правовых нормах и регулируют установленную деятельность людей. Определенное правовое регулирование направлено на объекты деятельности (режимы автотранспортных средств, ценностей культуры и искусства и др.), время и место ее осуществления, отражает специфику этих действий, а зачастую – сочетает эти факторы. Категорию правовой режим, по мнению автора, можно сопоставить с понятием правового статуса, которая охватывает права и обязанности субъектов права и связывает их с определенными лицами. Так и правовой режим характеризует конкретную деятельность, связывая ее с правами и обязанностями участвующих в не лиц7. Выводы Д.Н. Бахраха более присущи общим чертам государственного регулирования, однако ни в коей мере не раскрывают специальных качеств правового режима.
В последующем Д.Н. Бахрах пытается уточнить данное им определение, интерпретирует правовой режим в виде комплекса общественных отношений конкретного вида деятельности, который закреплен в правовых предписаниях и обеспечивается системой юридическо-организационных средств. Правовой режим определяется двойственными параметрами как особой значимостью ряда общественных отношений, специфическими целями и задачами присущими им, так и применением особых принципов деятельности, ее форм и методов, которые отражаются в системе прав и обязанностей участников деятельности.
В-четвертых, исходя из воззрений Л.А. Морозовой, категория правовой режим представляется в виде результата регулятивного воздействия на общественные системы определенной совокупности юридических средств, которые присущи отдельной отрасли права и обеспечивают функционирование
Рассмотренные определения касаются далеко не всех правовых режимов. Так, В.Б. Исаков говорит только о режимах некоторых объектов (но, например, режим законности распространяет свое влияние на все объекты права). В тоже время Л.А. Морозова пишет о совокупности юридических средств, которые присущи отдельной отрасли права, что можно распространить на содержание всех форм правового режима. Кроме того, на практике зачастую правовые режимы являются комплексными, то есть регулируются правовыми нормами нескольких отраслей права.
Формирование и развитие антикоррупционного универсального международно-правового режима, устанавливаемого ООН
Глубокое международное взаимодействие необходимо считать одной из форм борьбы с коррупцией, которая состоит из выработки и использования в законодательстве и юридической практике государств общих международно-правовых стандартов, установленных в рамках антикоррупционного международно-правового режима.
Такой глобальный характер проблемы дает импульс к развитию и повышению эффективности функционирования международно-правового режима противодействия коррупции, предусматривающего унифицированные юрисдикционные параметры, неотвратимость преследования за коррупционные правонарушения, наказания правонарушителей, а также справедливое возмещение ущерба потерпевшим субъектам.
В рамках антикоррупционного международно-правового режима правовые средства особо значимы и ориентируются как на международное эффективное противодействие коррупции в глобальном масштабе, так и на совершенствование предотвращений и пресечений деяний, которые опасны для отдельных государств и мирового сообщества. Так, эти средства будут иметь характер антикоррупционных международных стандартов.
Надо заметить, что, несмотря на достаточно частое употребление такой категории как «международные стандарты» ни в науке международного права, ни в теории государства и права не было уделено достаточного внимания раскрытию содержания данных категорий. Поэтому оправдано, что отдельные исследователи указывают на отсутствие у большинства российских юристов четкого представления о том, что же надо понимать под «международными стандартами», либо на проявление в отдельных случаях недоброжелательной реакции со стороны суда и правоохранительных органов, вызванных попытками апеллировать к тем самым международным стандартам.
В тоже время М.В. Баглай справедливо выдвинул тезис о том, что «международные стандарты в отсутствие конституционной или иной регламентации, при коллизиях или в ситуациях совместного применения могут иметь значение самостоятельного нормативного регулятора, а не только выступать в качестве нормативного минимума, определяющего уровень государственной регламентации».106
Особенности формирования и функционирования международно-правовых стандартов определяются в значительной мере тем, что они отражают и закрепляют объективно необходимую основу современного мирового порядка и международного права. Поэтому они представляют собой необходимое право – jus necessitatis. В этом отражается единство целей международного и внутригосударственного права. Общепризнанные принципы и нормы международного права, выражающие содержание международно-правовых стандартов, имеют двойственную природу как результат диалектического взаимодействия отдельных субъектов между собой, а также сообщества в целом с одним из этих субъектов. При этом, с одной стороны, процесс формирования международно-правовых стандартов представляется как стихийное правотворчество, в результате которого создаются источники обычного права, а с другой стороны, в данном процессе, отражение индивидуальных интересов государств приобретает согласованный характер в договорной форме взаимодействия субъектов международного права. убедительно доказывает, что неразрывная связь договорных и обычных норм – необходимый уровень международно-правового регулирования и взаимодействия, который призван обеспечить нормальное функционирование международного права.107
Истоки возникновения антикоррупционных международно-правовых стандартов и форм их существования могут быть связаны как с международно-правовым обычаем, так и с международным договором. Однако в первом случае необходима практика всех или абсолютного большинства государств; в договоре – то же самое признание государств как выражение воли сообщества в целом. Принятие антикоррупционного международно-правового стандарта международным сообществом в целом не означает единогласия его членов. Широкое представительное большинство государств, независимо от того, как оно оформлено – договором, обычаем или в результате взаимодействия последних, является решающим условием для создания антикоррупционного международно-правового стандарта.
Следует отметить, что антикоррупционные международно-правовые стандарты находятся в процессе развития, т.к. комплекс общепризнанных принципов и норм международного права в сфере противодействия коррупции постоянно развивается под воздействием потребностей международной жизни, углубляется его связь с конкретными нормами. Это происходит преимущественно путем обогащения и конкретизации их содержания при стабильности основного ядра. Их динамика обуславливается и постоянно действующим контролем со стороны различных международных организаций.
Особенности становления и функционирования антикоррупционных региональных международно-правовых режимов
Новеллой английского законодательства является норма об ответственности юридических лиц за непредотвращение взяточничества, совершенного от имени компании связанными с ними лицами (менеджерами, работниками, агентами, посредниками, консультантами и иными лицами). Названная норма вызвала необходимость разработки на правительственном уровне разъяснений по ее применению. Одним из таких актов стало изданное Министерством юстиции Великобритании Руководство по мерам воздействия, которые могут применяться компаниями с целью предотвращения взяточничества в отношении связанных с ними лиц.287
Оценивая изложенное, следует отметить, что принципы, сформулированные в Руководстве в общем виде, возлагают на компании обязанность точно и гибко определить антикоррупционную политику и соответствующие процедуры, необходимые для более успешного осуществления их деятельности. Это Руководство является полезной отправной точкой для компаний, не имеющих проработанных антикоррупционных процедур и не знающих, с чего надо начинать, чтобы в будущем избежать уголовной ответственности.288
В рамках антикоррупционной стратегии в Великобритании реализуется и программа утверждения принципов честности и неподкупности во всех сферах жизни общества, в том числе на государственной службе. В октябре 1994 г. был создан независимый консультативный Комитет по стандартам (поведения) в общественной (государственной) жизни под председательством лорда Нолана.
В 1995 г. Комитет сформулировал семь принципов государственной работы должностных лиц – своеобразный Кодекс поведения: 1) служение только общественным интересам, отказ от каких-либо действий для достижения совершенные преступления. 287 См.: Мусаелян, М.Ф. Правовые проблемы противодействия коррупции / М.Ф. Мусаелян, М.А. Хатаева // Журнал российского права. 2012. № 1. С. 118. 288 Например, четвертый пункт Руководства, который рекомендует установить четкие, реализуемые на практике и разумные внутренние правила и процедуры, обеспечивающие предотвращение взяточничества, предлагает компаниям издавать четкие инструкции, касающиеся политических и благотворительных взносов, подарков, безвозмездного оказания услуг, проведения мероприятий по продвижению продукции на рынок. материальных и финансовых выгод для себя, своей семьи и друзей; 2) неподкупность, то есть недопущение какой-либо финансовой или иной зависимости от внешних лиц или организаций, которые могут повлиять на исполнение официального долга; 3) объективность, то есть непредвзятое решение всех вопросов; 4) подотчетность, то есть ответственность за принятые действия перед обществом и предоставление полной информации в случае публичной проверки; 5) открытость, то есть максимальное информирование общества обо всех решениях и действиях, их обоснованности (при этом сокращение информации допустимо при необходимости соблюдения высших общественных интересов); 6) честность, то есть обязательное сообщение о своих частных интересах, связанных с общественными обязанностями, принятие всех мер для разрешения возможных конфликтов в пользу общественных интересов; 7) соблюдение принципов лидерства и личного примера в исполнении стандартов общественной жизни.
Для функционирования внутригосударственного правового режима противодействия коррупции США характерно, что антикоррупционное законодательство носит системный характер. Оно состоит также из правовых актов, регламентирующих лоббистскую, банковскую, биржевую и иные виды деятельности. И хотя это не является гарантией полного искоренения коррупции, в США ее уровень значительно ниже, чем в других государствах.
В США понятие коррупции должностных лиц включает ряд противоправных деяний, предусмотренных в основном в четырех главах раздела 18 Свода Законов: 1) глава 11 «Взяточничество, нечестные доходы и злоупотребление своим положением публичными должностными лицами»289; 2) глава 93 «Должностные лица и служащие по найму»290; 3) глава 41 «Вымога-289 Так, за различные виды коррупции - взятка, кикбэкинг (выплата части незаконных денег участнику сделки) и др. - предусмотрены штрафы в тройном размере взятки или тюремное заключение от 15 лет, либо то и другое одновременно, а при отягчающих обстоятельствах - лишение свободы до 20 лет.
Законодательство США предусматривает наказание задачу и получение вознаграждения за услуги, входящие в круг обязанностей должностного лица. Наказание за нарушение этой нормы влечет штраф или лишение свободы до 2 лет, или совокупность наказаний. 290 Если чиновник, служащий по найму, или представитель в США какого-нибудь
При этом субъектами преступлений, ответственность за которые предусмотрена указанными главами, являются соответственно: 1) должностные лица высших органов власти и правительственные служащие; 2) должностные лица и служащие департаментов и их представительств, которые допускают злоупотребление служебным положением с корыстной целью или получают незаконные вознаграждения; 3) любые федеральные должностные лица и служащие; 4) лица, совершившие злоупотребления в области избирательного права.293
Во избежание распространения скрытой формы незаконного использования должностного положения для личного обогащения, законодательство и ведомственные правила регламентируют ситуации, определяемые в американском праве понятием «конфликт интересов» ( 203–209 раздела 18 Свода Законов), который может возникнуть 1) в ходе исполнения должностным лицом своих служебных обязанностей; 2) в результате действия лица, уже прекратившего свою службу в органах государственной власти.294
Основные черты российского правового режима противодействия коррупции
В данном случае речь идет об антикоррупционной коррекции правового статуса должностного лица, государственных и муниципальных служащих с учетом оптимизации и конкретизации полномочий государственных органов и их работников, которые должны быть отражены в административных и должностных регламентах.
Российская практика учитывает опыт поведенческих кодексов, внедряя ряд морально-этических правил поведения непосредственно в законодательство о государственной службе. Попыткой специального регулирования поведения можно считать Указ Президента РФ «Об утверждении общих принципов служебного поведения государственных служащих»375, большая часть которого содержательно вошла в федеральные законы о государственной гражданской и муниципальной службе, а также в Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих Российской Федерации и муниципальных служащих.376
Представляется, что Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих Российской Федерации и муниципальных служащих должен иметь статус нормативно-правового акта.
Анализ положений законодательства в части, касающейся ограничений правового статуса должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, позволяет говорить о неоднозначности в их правоприменении.377 Например, А.М. Цирин считает, что возникают вопросы об определении критериев распространения указанных запретов, ограничений и обязанностей и оптимальности в определении их объема. Во-первых, запреты, ограничения и обязанности, налагаемые на должностных лиц, должны соответствовать их правовому статусу, объему их полномочий. Во-вторых, запреты, ограничения и обязанности, налагаемые на должностных лиц, не должны препятствовать их профессиональной деятельности. В-третьих, запреты, ограничения и обязанности, налагаемые на должностных лиц, не должны наносить материальный и моральный ущерб публичному служащему.378
По мнению автора, в российском законодательстве в ряде случаев кор-рупциогенная составляющая той или иной должности несоразмерна объему запретов, ограничений, обязанностей, налагаемых на соответствующих должностных лиц.379
При этом заместитель директора Института психологии РАН член-корреспондент РАН, доктор психологических наук А.В. Юревич, раскрывая социально-психологические аспекты коррупции, обозначил основные психологические препятствия в борьбе с коррупцией, свойственные для России. В их числе: большой процент государственных служащих, совершающих коррупционные правонарушения; организованность коррумпированного сообщества; приоритет неформальных отношений над формальными; толерантное отношение большей части населения к коррупции; неадекватность установленной уголовной ответственности за коррупционные преступления; глубокая укорененность псевдолиберальных идеологем; деградация морали общества и др.380
Для того чтобы меры выявления и локализации коррупционных рисков в деятельности должностных лиц, государственных и муниципальных служащих были эффективными, необходимо, опираясь на нормы антикоррупционного законодательства, активно привлекать к противодействию коррупции институты гражданского общества, с помощью которых прежде всего следует осуществлять публичную оценку коррупционных проявлений. Фактически речь идет о формировании системы мер, направленных на разрушение коррупционной идеологии.
Соответственно, существенной проблемой развития правового режима противодействия коррупции является установление законодательных процедур, опосредующих участие институтов гражданского общества и граждан в антикоррупционной деятельности. Законодательному их оформлению способствует принятие законов об общественном контроле381, о парламентском контроле382, о лоббировании, о средствах массовой информации383 и др.
Взаимодействие государства с гражданским обществом в целях формирования в обществе нетерпимости к коррупционному поведению и уменьшения коррупционного поля должно быть направлено на преодоление коррупционного сознания граждан385, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих, а также своевременное выявление коррупционных практик и доведение информации о них до правоохранительных органов.
В итоге можно признать, что в Российской Федерации правовой режим противодействия коррупции находит свое выражение в следующих функциях: 1) охранительная, которая связанна с непосредственной охраной политико-правовых и социально-экономических ценностей при возникновении коррупционных рисков, а также включает такие подфункции, как: а) превентивная; б) карательная; в) стабилизирующая; 2) регулятивная, проявляющаяся в формировании особого правового статуса участников (субъектов) антикоррупционных общественных отношений; 3) ценностно-ориентационная, направленная на формирование антикоррупционного правосознания и мотивацию правомерного антикоррупционного поведения

