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В В Е Д Е Н И Е

Важным фактором, определившим разработку курса «Антикоррупци
онная политика: история и современность» стала реализация «Националь
ного плана противодействия коррупции», утвержденного Указом Прези
дента Российской Федерации от 13 марта 2012 г. В 2012 г. разработчик 
этой дисциплины прошел обучение в Российской академии народного хо
зяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации 
по программе методического семинара для преподавателей образователь
ных учреждений, участвующих в реализации образовательных антикор
рупционных программ.

Слово «коррупция», в буквальном переводе (от лат. «corruptio»), обо
значает «порча, испорченность». Еще в римском праве этот термин тракто
вался как «повреждать, ломать, разрушать, подкупать» и означал противо
правные действия в судебной практике, повреждение процесса управления 
делами общества и нормального судебного процесса. Т. е. это явление име
ет древнейшие корни в ранних этапах развития человеческой цивилизации, 
проходит сквозь всю ее историю и является одной из острейших проблем
развития современного мира.

В словаре С. И. Ожегова коррупция определяется как «моральное раз
ложение должностных лиц и политиков, выражающееся в незаконном обо
гащении, взяточничестве, хищениях, срастании с мафиозными структура
ми». Современное определение: «Коррупция -  это злоупотребление власт
ными полномочиями для получения выгод в личных целях».

По ряду взаимосвязанных причин коррупция стала системной про
блемой российского общества и государства. Она является одной из глав
ных угроз стабильности, национальной безопасности и суверенности Рос
сии. Тематика данного курса находится на острие актуальных проблем 
жизни нашей страны и предполагает активнейшее вовлечение слушателей 
в обсуждение природы данного феномена, в поиски рецептов противодей
ствия коррупции в жизни нашего общества. Практические занятия будут 
проводиться в интерактивных формах с применением методов «мозгового 
штурма», тестирования, анкетирования, проведения ролевой игры.
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Р а з д е л  1. ФЕНОМЕН КОРРУПЦИИ

«Сколько ни живет человек, не перестает 
страдать то от власти, то от ее отсутствия»

К. П. Победоносцев

1. ПРИРОДА КОРРУПЦИИ

Коррупция родилась не сегодня. Она -  одно из древнейших явлений в 
системе общественных отношений. Она -  хроническая болезнь любого го
сударственного аппарата всех времен и всех народов. Она возникла вместе 
с государством и может погибнуть только вместе с ним. Она развивается и 
существует по своим временным и национальным законам и имеет специ
фические ментальные характеристики. Но это не означает, что с нею не 
нужно и невозможно бороться.

Истоки коррупции: 
от доистории до древнейших цивилизаций

Потребность в признании, уважении и расположении старших (роди
телей, мудрейших, сильнейших) относится к наиболее общим психологи
ческим законам и механизмам функционирования и регулирования любых 
социальных структур (от сообществ животных до современных госу
дарств).

Даже в древних человеческих сообществах поклонение вождю, вер
ховному жрецу, а также «одаривание» (чтобы добиться расположения) бы
ло естественным. Это так называемая архетипическая структура, т. е. об
раз мыслей и поведения, свойственный человеку вообще: во все времена и 
повсеместно. Но эти подарки никому в голову не придет называть корруп
цией. С психологической точки зрения, первые лица государства корруп
ционерами быть не могут. Но этот древний постулат в последние десяти
летия подвергается сомнению: расследования неблаговидной деятельности 
премьер-министров Великобритании, Израиля, Италии, президента Фран
ции -  это качественно новое явление эпохи европейской демократии.

В древних обществах претенденты на власть должны были обладать 
безусловными личными качествами (физической силой, выносливостью, 
высоким интеллектом, мудростью). Их окружение (т. к. одному с управле
нием не справиться в усложняющемся и растущем обществе) отличалось 
привлечением ярких личностей (военачальников, чиновников, носителей 
идей -  этнических, расовых, религиозных и др.).

В современном мире изменились не только наименования всех прави
телей и система их выдвижения, но и -  что более существенно -  система 
формирования их ближайшего' окружения. Объективное доказательство 
права на власть в непримиримой борьбе соперников сменилось на более
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цивилизованной стадии принципом наследования власти, а затем -  бес
кровными дебатами интеллектуалов в борьбе за обладание ею, предельно 
упрощенным воздействием на общественное сознание с помощью СМИ и 
финансовых вложений. В наше время борьба за власть и борьба за власть 
над СМИ стали уже почти синонимами. К власти далеко не всегда «проры
ваются» лучшие, что отражается как на качестве управления, так и на
нравственном уровне управляющих.

Любая власть стремится к несменяемости -  это нормально, было бы 
странно, если бы было по-другому. С появлением принципа наследования (не 
только династического, но и элитарного, партийного и др.) вероятность без
условной победы сильнейшего, мудрейшего, достойнейшего сменилась та
кими нормами вхождения во власть, которые снижали принцип состязатель
ности в борьбе за нее, что чревато злоупотреблениями и бесчестными спосо
бами прихода к власти и удержания ее вполне мирно, без кровопролития.

По мере развития человеческого общества и усложнения системы 
управления большими массами людей часть полномочий вождей или жре
цов делегировалась их помощникам (сегодня чиновникам), труд которых 
оплачивался «от государевых щедрот». Этих «частичных государей», от 
которых многое зависит, также начинают одаривать и почитать, рассчиты
вая на личные выгоды. Поэтому уже в древнем мире начинается борьба с 
коррупцией -  согласно историческим источникам она была одной из глав
ных задач у шумерских правителей еще в XXIV веке до нашей эры. Упо
минание о ней обнаруживается в архивах Древнего Вавилона. О взяточни
честве судей говорится в Моисеевом законодательстве и в «Двенадцати 
таблицах» Древнего Рима.

Парадоксы и механизмы коррупции.
Психологический подход

Так кто может стать коррупционером? -  Любой человек, которому 
предписано за чем-то надзирать или распределять не принадлежащую ему 
собственность.

Психологи, а особенно те, кто имеет практику, хорошо знают, что каж
дый конкретный человек, как биосоциальное существо, исходно вовсе не яв
ляется кладезем добродетелей и по своей природе агрессивен, эгоистичен, 
самовлюблен, асоциален, совершенно не имеет спонтанной любви к труду. 
Он стремится получать удовольствия, в том числе удовлетворять свои мате
риальные и сексуальные потребности в их естественных или (также основан
ных на принципе удовольствия) сублимированных формах. К сублимирован
ным формам относятся практически все виды стремления к достижениям: в 
карьере, власти, в художественном и научном творчестве.

Каждый отдельный человек является врагом культуры -  ограничителя 
многих его проявлений. Ибо каждый (даже бессознательно) хотел бы, что
бы именно для него все запреты были сняты: иметь любого (любую) муж
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чину (женщину), несметные богатства, титулы, звания, а также возмож
ность устранять все препятствия на этом пути. В темной бездне подсозна
ния многое сокрыто и сидит там, прорываясь в сновидениях, описках, ого
ворках, мимике и жестах. Но это сокрытое нередко определяет наше созна
тельное поведение. -  Коррупционное поведение российских чиновников 
является ярким примером такой масштабной реализации потаенных жела
ний в условиях «подвернувшихся возможностей». Рядового обывателя, 
живущего на скромные доходы, впечатляют вывозимые грузовиками со
кровища попавшихся на махинациях коррупционеров.

Что же удерживает большинство от порочного примера? Считает
ся, что законы, но это только часть правды. В стремлении к реализации 
своих неуемных желаний каждый человек сталкивается с одним затрудне
нием: скорее чувствует, чем знает, что каждый имеет такие же или подоб
ные желания. -  Всегда может найтись кто-то более сильный для их осуще
ствления. С точки зрения обыденной психологии, именно это, задолго до 
появления законов (а они всегда вторичны), привело к негласному обще
ственному договору: «Я не буду делать по отношению к тебе того-то и то- 
го-то, но при условии, что ты будешь поступать также».

Это есть и у животных. А в человеческом обществе из этого общест
венного договора возникает культура, а в ней совестливость, совесть, страх 
осуждения обществом. Культура -  это не только высокие произведения 
искусства, но и определенные требования, запреты, обязательства. -  Чело
век становится человеком вопреки своей природе. Человек не рождается 
моральным, а становится таковым. Жизнь испытывает каждого на устой
чивость его нравственных позиций. В этом смысле у «людей власти» с ее 
возможностями эта проверка на моральную устойчивость «запрограмми
рована». Многие этого нравственного экзамена не выдерживают.

Можно ли коррупцию искоренить? С психологической точки зрения, 
скорее всего, нет, т.к. каждый человек, каким бы высоко моральным он ни 
был, любит в первую очередь себя, своих детей и свою семью и стремится 
обеспечить им всем наилучшие условия жизни. Уж очень трудно удер
жаться от того, чтобы не «порадеть родному человечку» (А. Грибоедов 
«Горе от ума»), И это нормально. Альтруистов, живущих исключительно 
ради общественного блага, единицы. -  Вера в природную моральность че
ловека -  одна из глубочайших утопий.

Философ и социолог Александр Зиновьев обозначил коррупцию как 
«универсальный закон распределения и перераспределения жизненных 
благ», согласно которому каждый нормальный активно действующий член 
общества «урывает» для себя столько жизненных благ, сколько позволяет 
его социальное положение и допускаемый обществом уровень безнаказан
ности'» (см. Зиновьев А. Как уничтожить коррупцию? Русский вклад. -  
17.11.2004)
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Учет такого «несовершенства» человеческой породы требует создания 
комплекса мер правового, экономического, политического, психологическо
го характера для профилактики и искоренения злоупотребления служеб
ными возможностями, т. е. коррупции. Одним из перспективных методов 
антикоррупционной защиты является, пока не применяемый в нашей стра
не, допуск психологов к отбору чиновников и введение диагностирования 
претендентов на уровень совестливости, предрасположенности к воровст
ву и коррупции. Это в определенной степени способствовало бы повыше
нию качества государственного аппарата. Ведь проверяют же психологи 
людей на профессиональную пригодность в других профессиях?

У психологии коррупции множество аспектов. -  Что побуждает чинов
ника к коррупции? Как бы мы ни критиковали их, но без них в стране на
ступит хаос. Чиновники являются не только «винтиками», «шестеренками», 
«приводными ремнями» всей социальной механики, но и выполняют ряд 
иных функций (порой незаметных). Находясь на передней линии государст
ва, они выполняют и психотерапевтическую функцию: к ним ежедневно 
приходят граждане с жалобами и требованиями. Они, по долгу службы, но 
не по призванию и образованию, выступают в роли психотерапевтов, к ко
торой не готовились, получая при этом в несколько раз меньшую зарплату, 
чем психотерапевт. В кризисные времена это психологическое давление 
возрастает многократно. Одна из острейших проблем современного госу
дарственного управления -  психологическое выгорание государственных 
служащих. Закономерно, что чиновник психологически защищается от это
го потока человеческих проблем, порой демонстрируя чудеса бездушия при 
выполнении своих обязанностей. Взятка воспринимается им как форма 
компенсации за психологические издержки профессии.

2. ПОСТИЖЕНИЕ ПРИРОДЫ  КОРРУПЦИИ  
(Древний вост ок-А нт ичност ь-Западная Европа)

Представления о государстве и злоупотреблении властью 
в древнейших цивилизациях Востока

Злоупотребление правом, властью -  одна из самых древних форм 
юридически значимого и социально негативного поведения. Первые пред
ставления о власти, государстве, праве, политике возникли в странах 
Древнего Востока. Здесь предпринимались самые ранние попытки найти 
цивилизованные формы совместного существования. Мыслителями Древ
него Востока государство толковалось как составная часть мирового кос
мического порядка, а власть -  как явление божественного происхождения, 
т. е. как некая над людьми стоящая объективная сила. В то же время в 
древнейших социальных учениях признавалась неидеальность реальных 
носителей власти и проявлений властных отношений.
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В древнем индийском ф им ш г •• лцi v.нти три» («Наставление о поль
зе») автор говорит о том, что ножчкин щ.неМшнм качеством государя яв
ляется свобода от ст/шснп'н (t ipm 111 шиц ш дорого обходятся обществу). 
Первый дошедший до ние imvnit.ill 1pv.11 о коррупции датируется IV в. до 
н. э. -  Один из выводов трактата: пооОщг не но i m o /m i i i  гики* е.и1туация, что
бы имущество государя (или государе т а )  не (и.ню (h.i мин (>м и малой сте
пени присвоено тем, кто этим имущее том  paeitopioioteieti II дрепиеиндий- 
ском трактате присутствовало такое шключгкпг kK.ik о рмое. живущей в 
воде, нельзя сказать, что она пьет воду, шк и о нриннкны теином чинов
нике нельзя сказать, что он берет себе деньги».

Согласно учению Конфуция, идеальное управление государством 
должно опираться на мораль и человеколюбие, «благородные мужи» (пра
вители) должны проявлять заботу о подданных и воспитывать народ на си
ле собственного примера. Но такой гармоничный «золотой век» Китая, по 
мнению Конфуция, остался далеко позади. Надо стремиться вернут ься в те 
благословенные времена, когда «правители были мудры, чиновники не 
брали взяток, а народ благоденствовал». Это было сказано в середине пер
вого тысячелетия до н.э.

В идеологии даосизма содержался ярко выраженный протест против 
чрезмерного обогащения правителей и неудержимого роста государствен
ного аппарата.

Легизм (учение древнекитайских юристов), в отличие от первых двух 
доктрин, отказался от традиционных моральных трактовок политики и 
предложил учение о технике отправления власти. -  При выстраивании вла
стных отношений нужно исходить из того, что отношения власти и народа
-  это противоборство враждующих сторон. Легисты были уверены в изна
чально злой природе человека, который стремится не к общему благу, а к 
личной выгоде. А значит, возможно столкновение эгоистических интере
сов. Поэтому порядок в государстве может быть достигнут только благо
даря жестокому подчинению закону. Лучше наказать несколько невинов
ных, чем пропустить одного виновного.

Таким образом, в рамках древневосточного политико-правового мира 
крайне трудно выделить рационализированные, формально-юридические и 
организационно-институциональные технологии противодействия произ
волу властных элит. В воззрениях восточных мыслителей преобладал мо- 
рально-нравственный аспект.

Формирование западно-европейской традиции 
постижения природы коррупции и противостояния ей

Иная, чем на Востоке, картина сложилась в западном политико
правовом пространстве. Для него характерно наличие прочной (заложен
ной в античности) тенденции перехода от религиозно-сакральных форм

организации публично-властного пространства к секуляризованным, ра
циональным, формально-юридическим, институционально политическим
схемам.

Первый проект идеального государства как воплощения вечной идеи 
правды и добра изложен Платоном в диалоге «Государство». Оно устрое
но мудро, мужественно, рассудительно, справедливо; каждое сословие 
должно заниматься своим делом; часть (личность) должна быть подчинена 
интересам целого (полис).

Платон считал:
1. Не следует, чтоб к власти приходили те, кто в нее влюблен, иначе с 

ними будут сражаться соперники в этой любви. -  Править должны те, чей 
образ жизни приводит к презрительному отношению к занятию государст
венных должностей -  философы.

2. Имея в душе «божественное золото», философы не нуждаются в 
«золоте человеческом» -  их не интересует возможность обогащения.

3. Философы и воины должны посвятить себя служению общему бла
гу государства-полиса, поэтому для этих двух сословий необходимо уп
разднить институт частной собственности и семьи. -  В них Платон видел 
истоки эгоизма и угрозу служению общему благу.

Аристотель, развивая идеи Платона, полагал, что главная доброде
тель государства -  справедливость. Мерило справедливости -  право, регу
лирующая норма политического общения.

Цицерон -  римский мыслитель и политик соединил греческие полити
ко-правовые взгляды с римскими и предложил следующее юридическое 
понимание государства: «государство -  есть достояние народа, соединение 
многих людей, связанных между собой согласием в вопросах права и общ
ностью интересов». Он же предложил термин «consensus» и считал, что 
ориентация на справедливость естественна для человека разумного, она
должна быть в основе закона.

Древнеримские юристы уделяли значительное внимание анализу зло
употребления властью. Сам термин коррупция -  римского происхождения. 
В римском праве термин соггитреге трактовался как «повреждать, ломать, 
разрушать, подкупать» и означал противоправные действия в судебной прак
тике, повреждение нормального хода судебного процесса или процесса 
управления делами общества при участии нескольких (не менее двух) лиц.

В отличие от Платона, Аристотеля, Цицерона, считавших, что госу
дарство создается для достижения людьми счастья, Блаженный Августин -  
крупнейший христианский мыслитель Европейского средневековья видел 
в государстве лишь средство выживания в этом «грешном мире». В тракта
те «О граде божьем» он делит человеческий род на два разряда: живущих 
по земным законам и по божественным. Он поставил проблему различения 
государства и «банды разбойников»: «Государство без справедливости -  
что это как не банда разбойников?»



Н. Макиавелли и шочу lloipo* hi........ ................ м и ........  |>н i m i .i i i i .hm ji о  соотноше
нии государства, нлнпп и коррупции и ............. .....фшюсофскую трактов
ку П О Н Я ТИ Я  коррупции КJIК формы ...........I ....... I................  HCIIOIH. ювания пуб
личных возможностей и ч.и 1111.1ч н и к  ....... . II и ..... .. 1'пми он прямо объ
яснял «расцветом коррупции и рмшрпы"

Нововременный период западшннцшт tit кои ш тории предложил свои
институциональные особенности и штришки...... ........ |юрм.шин способов
ограничения публичной власти: разделение .................рниомш пи удирстпо.
либеральные принципы (liberalis свободный) ..•ичют-к мори них вс 
щей» и человеческая индивидуальность.

В основе либеральной теории заложена идеи (^ундамгиточииых и не 
отъемлемых прав человека, они не даруются властью, н нриииднежаг ему 
от природы, т. е. они -  естественные. Английский мыс h i m  ель Дж Локк 
развил учение о естественных правах человека: на жи жь, свободу, собст
венность. Их предел -  свобода других людей.

Его соотечественник Т. Гоббс органично дополнил идею естествен
ных прав концепцией «общественного договора». -  Человек не всегда сле
дует велениям совести, и, тем не менее, он не настолько плох, чтобы пере
дать государству все свои права и позволить бесконтрольно управлять об
ществом. Источник государственной власти не Бог, а народ, она есть про
дукт общественного договора. Если государство посягает на неотъемлемые 
права граждан, народ имеет право на восстание и перезаключение общест
венного договора. Но это -  крайняя мера.

Т. Гоббс в коррупции видел корень из которого «вытекает презрение 
ко всем законам». Он размышлял над вопросом «Как мирно добиться, что
бы государство не перерождалось в тиранию, не стремилось подмять под 
себя общество, не порождало коррупцию?». И отвечал: необходимо уста
новить над ним общественный контроль через разделение властей, через 
сменяемость власти, т. к. носители власти должны быть лииИ> «временно 
управляющими» на определенный срок и по контракту. Он считал, что 
может быть только две противоположности правового государства -  тира
ния правителей и анархия обездоленных.

3. ФОРМЫ, ТИПЫ, ВИДЫ, УРОВНИ КОРРУПЦИИ  
В СОВРЕМЕННОМ МИРЕ -  МНОГОЛИКАЯ КОРРУПЦИЯ

Как социальный феномен коррупция включает в себя не только про
тивоправные, но и многие проявления вполне законной, но морально со
мнительной деятельности (законные финансовые пирамиды, приватизаци
онные чеки и залоговые аукционы, дешевые кредиты с Запада и т. п.).

Коррупция сегодня -  многоаспектное, многоуровневое, системно ор
ганизованное социальное явление. В благоприятных для нее условиях она 
превращается в альтернативу праву и морали. Она активно воздействует на

10

общественное сознание, формирует в обществе выгодные для себя мо
рально-правовые установки, определяет правовую культуру и нравствен
ный климат в обществе. Она -  особая форма противоправной и аморальной 
деятельности -  прямое откровенное преступление против общества, госу
дарственной власти, интересов государственной службы всех уровней. 
Отсюда незаконность получаемых, благодаря ей, материальных и немате
риальных преимуществ.

Формы коррупции: взяточничество, фаворитизм, непотизм (кумов
ство), протекционизм, лоббизм; незаконное распределение и перераспре
деление общественных ресурсов и фондов, незаконная приватизация, неза
конная поддержка и финансирование политических структур (партий и 
др.); предоставление льготных кредитов, заказов, использование личных 
контактов для доступа к общественным ресурсам, товарам, услугам, ис
точникам доходов, привилегиям; оказание услуг родственникам, друзьям, 
знакомым и др.

Субъекты коррупционных отношений: взяткодатели, взяткополуча
тели и посредники; ведущую роль в коррупционных схемах играют те, кто 
занят в органах власти, структурах государственного управления и муници
пальной службы. Субъектами коррупционных отношений являются и при
нимающие участие в этом процессе бизнесмены (не всегда добровольно), 
а также рядовые граждане, решающие через этот механизм свои проблемы, 
коррупционно оплачивающие то, что им и так должно принадлежать по 
праву.

Виды коррупции

Коррупция может возникать и распространяться как в государствен
ной (публичной), так и в негосударственной (в частной) сфере обществен
ной жизни. Она может быть экономической и политической.

Экономическая коррупция. Ее цель -  материальная выгода, мате
риальное обогащение.

Низовую экономическую коррупцию, распространяющуюся на ниж
нем и среднем уровне государственной власти, называют административ
ной (должностной, бюрократической). -  Это намеренное искажение прак
тик применения действующих законов, правил и норм для предоставления 
преимуществ государственным и негосударственным экономическим 
агентам посредством незаконных и непрозрачных частных выплат госу
дарственным должностным лицам. Она подразделяется на бытовую и де
ловую коррупцию:

1) бытовая возникает при взаимодействии гражданина с органами, 
учреждениями и должностными лицами нижнего уровня государственной
власти;
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2 ) деловая возникает, прежде всего, при взаимодействии субъектов 
частного сектора экономики и иных хозяйствующих субъектов с органами, 
учреждениями и должностными лицами нижнего и среднего уровня госу
дарственной власти.

Верхушечная экономическая коррупция поражает верхний уровень 
системы государственной власти и управления. Для ее определения ис
пользуется понятие «state capture» («скупка государства») -  подкуп долж
ностных лиц для формирования его политической, правовой и регулятор- 
ской среды в своих интересах -  за счет остальной экономики.

Для этого сначала надо завоевать и удержать власть, создав соответ
ствующий политический режим. Здесь коррупция выступает как инстру
мент политического влияния, политической выгоды.

Политическая коррупция -  это использование лицом, занимающим 
государственную должность, доверенных ему государством полномочий и 
прав, служебного положения и статуса в системе государственной власти, 
статуса органа, который он представляет, в целях противоправного извле
чения личной и (или) групповой, в том числе и для третьих лиц, полити
ческой выгоды (политического обогащения).

Стадии политической коррупции
1. Завоевание (удержание) власти посредством выборов на высшие 

государственные должности, на этой стадии может присутствовать выбор
ная коррупция -  создание преимуществ во время выборов представителям 
политических сил и групп и подавление их политических конкурентов, ис
кажение волеизъявления граждан. ,

2. На стадии использования государственной власти пришедшими во 
власть происходит «приватизация власти» — использование ее в своих це
лях: присвоение себе государственных полномочий и прав, устранение оп
позиции посредством законодательного формирования политических по
рядков и правил, а также «нужных» кадровых назначений в системе госу
дарственной власти.

3. Конечная форма политической коррупции -  «захват государства» -  
все властно-принудительные полномочия власти направляются на захват 
природных ресурсов и земли, основных потоков финансовых средств, го
сударственной и частной собственности и имущества, наиболее влиятель
ных СМИ для обогащения членов правящих группировок. В «захвачен
ном» государстве экономическая коррупция приобретает системный ха
рактер и становится основной функцией государства, вытесняя конкурен
цию и способствуя образованию монополий.

Классификация культурно-исторических типов коррупции

Существует несколько классификаций типов коррупции. Одна из них 
предложена М. Левиным и Г. Сатаровым. В ней используются названия кон
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тинентов. Это не удивительно, ибо специфика коррупции, определяемая ис
торией и культурой различных частей света, действительно существует.

Но прежде чем мы остановимся на сути данной классификации необ
ходимо ввести важные основные понятия. Нужно различать бытовую 
коррупцию, охватывающую сферу рутинных взаимодействий граждан и 
власти (здравоохранение, образование, судопроизводство, различного рода 
регистрации, военный призыв, личная безопасность и т. п.) и деловую кор
рупцию, распространяющуюся на сферу взаимодействия бизнеса и власти- 
регулятора. В странах с высоким уровнем коррупции (как в России) осо
бенно существенна первая, в то время как в западных странах коррупция 
более распространена в сфере деловой активности.

Необходимо также выделить различные типы стратегий поведения 
взяткодателей.

1. Наиболее распространена, особенно в деловой коррупции, страте
гия адаптации: граждане и предприниматели с помощью коррупции ак
тивно используют дефекты государственного регулирования, чтобы по
лучить односторонние преимущества. Речь идет об адаптации к среде го
сударственного регулирования.

2. Стратегия уклонения -  следующая по распространенности. Она но
сит пассивный характер. В этом случае стараются минимизировать контакты 
с государством. Нередко мы сталкиваемся и с типом поведения взяткодате
лей, который можно назвать безысходностью, когда взятку дают, если не ви
дят других методов решения проблемы. При этом коррупция воспринимается 
как данность, как естественная часть социального порядка.

3. Стратегия свойственна представителям бизнеса и называется «за
хват государства» (state capture). Этим термином обозначают корпора
тивные и индивидуальные стратегии поведения бизнеса, направленные на 
установление теневого контроля над принятием властных отношений, 
имея в виду и разные ветви власти, и разные уровни власти (центральный,
региональный и т. п.).

4. Стратегия, которую можно назвать «захватом бизнеса» (business 
capture). Под этим термином понимается совокупность стратегий и прак
тик, с помощью которых власть в лице своих представителей или даже ор
ганизаций стремится обеспечить теневой контроль над бизнесом с целью 
коллективного и (или) индивидуального извлечения административной 
ренты. В этом случае рента обеспечивается не получаемыми взятками, а 
непосредственно бизнесом и доходом от него.

Последние две стратегии касаются исключительно взаимодействия 
власти и бизнеса, они универсальны, то есть, так или иначе, присутствуют 
всегда.

Западную коррупцию характеризует определенность прав собственно
сти и отделенность власти от бизнеса. Бытовая коррупция невысока, а в 
деловой коррупции захват власти преобладает по сравнению с захватом
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бизнеса в силу устойчивости и определенности прав собственности. Кор
рупция выступает как теневой рынок услуг. Коррупционные сети невелики 
и возникают редко.

Восточная коррупция тесно переплетается с разветвленными сетями 
патрон-клиентских отношений. Права собственности имеют статусный ха
рактер, а бизнес не отделен от власти. Высок и уровень бытовой коррупции.

Латиноамериканская коррупция укоренена в сетях экономического и 
административно-политического обмена (здесь действуют такие экономи
ческие понятия, как спрос, цена товара, объем рынка и т. п.). Коррупция 
часто выступает в качестве инструмента политического контроля и подав
ления, крупный капитал доминирует над властью. Права собственности 
плохо определены. В деловой сфере коррупция в виде прямых поборов 
конкурирует с коррупцией как видом услуг, широко распространена и бы
товая коррупция.

Африканскую коррупцию можно рассматривать как разновидность 
разветвленных патриархальных отношений в рамках расширенной семьи. 
Высок уровень коррупционной конкуренции между кланами. Права собст
венности неустойчивы, собственность не отделена от власти при силовом 
контроле власти над собственностью и значительном уровне бытовой кор
рупции.

4. СПЕЦИФИКА ПРЕДМЕТА ИССЛЕДОВАНИЯ
ФЕНОМЕНА КОРРУПЦИИ /

В  СОЦИАЛЬНО-ГУМАНИТАРНЫХ НАУКАХ

Коррупция -  многоаспектное, многоуровневое, системно организо
ванное социальное явление, органически интегрирующее в себе экономи
ческую, юридическую, социальную, управленческую, этическую и даже 
политическую составляющую. Она распространена как на элитарном, так и 
на среднем, и на низовом уровне; проникает во все сферы и подсистемы 
общественной жизни; затрагивает интересы всех социальных групп, слоев 
и классов общества; поражает экономику и политику, социальную сферу и 
культуру. Она бывает политической, экономической, административной и 
бытовой. Коррупционные сделки совершают богатые и бедные, образо
ванные и не очень, высокопоставленные лица и простые рабочие. Ею за
ражаются не только отдельные граждане, но и целые подконтрольные го
сударству системы.

Размах коррупции в нашей стране и мире вызывает необходимость ее 
рефлексии (осмысления) как нового научного направления.

К настоящему времени существует достаточно разнообразная и об
ширная научная литература о коррупции как зарубежная, так и отечест
венная. Феномен коррупции рассматривается в рамках различных научных 
дисциплин. В каждой из них определен свой предмет исследования фено
мена коррупции.
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Коррупция как предмет права

В правовом понимании коррупция -  это злоупотребление властными 
полномочиями для получения выгод в личных целях. Юристы рассматри
вают ее как отклонение от обязывающей правовой нормы, произвол при 
выполнении полномочий и незаконное использование государственных 
ресурсов. В Федеральном законе «О борьбе с коррупцией» дается несколь
ко другое понятие коррупции: «Не предусмотренное законом принятие 
имущественных и неимущественных благ и преимуществ лицами, уполно
моченными на выполнение государственных функций, или лицами, при
равненными к ним, с использованием своего статуса и связанных с ним 
возможностей (продажность), а также подкуп данных лиц путем противо
правного предоставления им физическими и юридическими лицами ука
занных благ и преимуществ».

Коррупция в правовом понимании признается специфической подсис
темой более общей системы -  преступности в целом. Юристы относят 
коррупцию к области применения экономического, административного и 
уголовного права. Коррупция разрушает нормы права, которые в результа
те ее воздействия заменяются правилами игры для власть имущих. Кор
рупция -  наиболее латентный вид преступности, поскольку она носит кон
фиденциальный и скрытый характер и, как правило, не влечет за собой жа
лоб в правоохранительные органы, так как обе стороны достигают постав
ленных перед собой целей.

Коррупционная преступность -  это преступления лиц, официально 
привлеченных к управлению, т. е. государственных и муниципальных 
служащих и иных лиц, уполномоченных на выполнение публичных функ
ций, использующих имеющиеся у них по статусу возможности для неза
конного извлечения личной выгоды. Коррумпированный аппарат уже не
пригоден для выполнения функций государства и местного управления. -  
Это корпорация, которая обслуживает лишь внутренние свои потребности 
и работает в собственных интересах.

Особого внимания заслуживает проблема меры наказания в уголов
ном праве России, а также коррупциогенностъ правовых норм российского 
законодательства. Т. е. существует почва для коррупции в самой системе 
судебной власти.

В качестве причин необычайного распространения коррупции и взя
точничества правоведы выделяют:

-  низкую зарплату российского чиновника;
-  нравственную деградацию общества;
-  низкий культурный уровень чиновничества, ориентацию его на 

удовлетворение почти исключительно животных потребностей;
-  незаинтересованность властей в борьбе с коррупцией, так как с кор

румпированным, нравственно деградирующим чиновником легче работать
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(без претензий, моральных принципов, собственного достоинства и в неог
раниченном подчинении);

-  неразвитость демократических институтов, отсутствие действенных 
форм социального контроля;

-низкую  правовую и политическую культуру и пассивность населе
ния, устраненность его от участия в управлении делами общества и госу
дарства;

-авторитарный политический режим, бесконтрольность и произвол 
со стороны властей и, в частности, правоохранительных органов, чрезмер
ное увлечение методами «тайной полиции» -  агентурным и другими не
процессуальными методами, что ведет к сращиванию, правоохранитель
ных органов с организованной преступностью;

-  монополизм и олигархию в экономике, продажность СМИ;
-  низкое качество законодательства, оторванность его от реальных ус

ловий общественной жизни;
-  излишний аппарат публичной власти, в особенности аппарат мест

ного самоуправления.

Коррупция как предмет социологии

В рамках социологии -  науки о движущих силах сознания и доведе
ния людей как членов гражданского общества -  коррупция рассматривает
ся как сложный социальный феномен, порождение общества и обществен
ных отношений, как результат социальных конфликтов, деформации от
ношений в различных общественных системах, девиации (нарушения) со
циального поведения.

В настоящее время прослеживается тенденция институциализации, 
узаконивания коррупции. Это проявляется, в частности, в том, что в неко
торых газетах публикуется «такса» на те или иные услуги власти. Про
пасть между богатыми и бедными (в том числе и из-за гигантского размаха 
коррупции в обществе) увеличивается, это создает напряженность в обще
стве, и наша страна рискует оказаться на грани социальных потрясений, 
аналогичных началу XX века.

Коррупция как социальный институт, элемент системы управления 
тесно взаимосвязана с другими социальными институтами -  экономиче
скими, политическими, культурологическими.

Социологи рассматривают коррупцию как «социальное отношение», 
которое выражается в нарушении принятых в обществе норм поведения и 
социального благополучия. Многие социологии рассматривают коррупцию 
в контексте исторических, социальных и культурных факторов, как след
ствие конфликтов между различными социальными группами и разными 
ценностями в обществе.
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Отталкиваясь от идей цивилизационного подхода в науках об общест
ве о неповторимости и самоценности многих цивилизаций, а также от идей 
русской классической философии и философии послеоктябрьского зару
бежья об историческом пути России и ее роли в мире, в рамках социологии 
могут быть осмыслены вопросы, касающиеся социальных идеалов и цен
ностей прошлого и современного российского общества. -  Т. е. коррупция 
вырастает на определенной социальной почве.

Коррупция как предмет политологии

Политологи говорят о коррупции как о различных способах использо
вания власти и политическом влиянии, оказываемом заинтересованными 
лицами, группами, партиями, движениями на политические процессы. Для 
них основные причины коррупции кроются прежде всего в политических 
структурах, там, где наблюдается недостаток демократии. Признавая, что и 
в демократически развитых государствах существует коррупция, они от
мечают, что здесь, в отличие от недемократических режимов, вступает в 
силу система сдерживающих факторов и противовесов, которые выработа
ны в демократических государствах.

Исследования политической деятельности известны с древнейших 
времен, в частности со времен Платона и Аристотеля (V-IV вв. до н. э.), 
несмотря на то, что политология считается молодой наукой. Для опреде
ленной части русского общества всегда был характерен интерес к вопро
сам государственной политики и идеологии правящего класса. В настоя
щее время возрастает интерес к коррупции в политологическом контексте. 
В качестве предмета изучения политологии выступает «коррупциоген- 
ность» общественного политического сознания, политической культуры и 
политических институтов, а также коррупционная составляющая в осуще
ствлении государственной политики в области экономики, культуры, нау
ки, системы образования и воспитания, обороны и внешнеполитической
деятельности.

Коррупция как предмет экономики

Экономические подходы рассматривают коррупцию как форму соци
ального обмена, а коррупционные платежи -  как часть трансакционных 
издержек. Рядом экономистов коррупция определяется как одна из глав
ных отраслей экономики, живущая по своим, особым законам. При этом 
коррупция связывается с чрезмерным вмешательством государства в эко
номические процессы, вследствие чего она признается вполне функцио
нальной, так как является противовесом излишней бюрократии и несовер
шенству отечественного законодательства.

Отношения обмена, скрываемые от учета и контроля со стороны об
щества и государства, а также за счет подпольно получаемой коррупцио
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нерами незаконной ренты, приводят к серьезным деформациям в системе 
общественных отношений, к нарушениям функций большинства социаль
ных институтов. Происходит несанкционированное обществом социально 
несправедливое перераспределение национального дохода и национально
го богатства в пользу немногочисленных социальных групп населения.

Дальнейшее комплексное изучение экономических, политических и 
правовых аспектов финансовых преступлений, организованной преступно
сти, теневой экономики, экономической безопасности предпринимательст
ва позволит понять механизмы внедрения «вируса коррупции» в государ
ственно-правовую систему и систему общественных отношений.

Коррупция как предмет философии

Философия как метаязык всех наук и всех видов словесного познания 
и сознания, стремясь охватить мир в его единстве, рационально обосновать 
сущность и смысл жизни, способна интегрировать такие формы культуры 
как наука, религия, искусство, мораль, право и т. д., а также прямо или кос
венно воздействовать на формирование общественных идеалов.

В этом контексте философское осмысление коррупции как некоего 
искажения (испорченности) общественно-исторического развития, челове
ческого бытия и исторической динамики современной культуры дает воз
можность рассмотреть закономерности, лежащие в основе угроз и^бпасно- 
стей современного общества. В различных отраслях философского знания 
могут быть осмыслены философская онтология коррупции, гносеология 
коррупции, предпосылки возникновения и развития коррупции в рамках 
философской антропологии, социальная философия и историософия кор
рупции, природа искажения морали и нравственности с позиций этики, а 
также коррупция как следствие деградации эстетических идеалов.

Философское понимание природы коррупции может сыграть важную 
роль в развитии человека и общества и формировании искусства жить в заве
домо несовершенном мире и в конечном итоге привести к усилению адапта
ционного потенциала человека, общества и государства в условиях глобаль
ных проблем современности. Классическая философия и патристика, запад
ноевропейская философская классика и русская классическая философия мо
гут способствовать осмыслению генезиса и механизмов коррупции.

В социальном прогнозировании динамики и последствий коррупции в 
России и в мире может сыграть особую роль применение теории самоорга
низации, принципов синергетического историзма и синергетической кон
цепции глобального прогресса.

Коррупция как предмет истории

В истории любого этноса и государства найдется место для исследо
вания истории коррупции и борьбы с ней. В рамках исторической науки
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она может рассматриваться и как организующий, и как дезорганизующий 
фактор в развитии общества. Государство -  единая политическая органи
зация общества, которая распространяет свою власть на всю территорию 
страны и ее население, располагает для этого специальным аппаратом 
управления, издает обязательные для всех законы и решения и обладает 
суверенитетом. Государство призвано определять положение в обществе 
социальных групп, сословий, классов, их права и ответственность, т. е. 
вносить в жизнь общества порядок. Государство -  это структура, возни
кающая в результате процесса самоорганизации, для которого необходим
противоположный -  дезорганизующий фактор.

В условиях сильной государственности коррупция дезорганизует за
конодательную и исполнительную власть, в условиях «смутного времени» 
коррупция и теневая экономика замещают функции государственной вла
сти и по-своему организуют (криминализируют) общество.

История коррупции столь же древняя, что и история человеческой ци
вилизации. Коррупция в современной России имеет свои культурно
исторические предпосылки (мздоимство упоминается в летописях XIII в. 
Первое законодательное ограничение коррупционных действий принадле
жит Ивану Третьему. К началу первого «смутного времени» в России уже 
сложилась не только многовековая традиция коррупции, но и был накоп
лен значительный опыт антикоррупционной политики: уголовное наказа
ние за взяточничество сосуществовало с системой « кормлений» вплоть до 
Петра Великого.

Изучение динамики развития коррупции в нашей стране в различные 
исторические периоды, обобщение исторического опыта по противодейст
вию коррупции в органах власти позволит не только выявить культурно
исторические предпосылки данного феномена, но и прогнозировать даль
нейшую динамику развития общественных отношений (как положитель
ную, так и отрицательную).

Коррупция как предмет педагогики

В рамках педагогики проблема коррупции рассматривается в контек
сте направленного развития и формирования человеческой личности в ус
ловиях обучения, образования и воспитания, сквозь призму способности 
или готовности субъекта осуществлять профессиональную деятельность 
государственного служащего. Особенно четко педагогический аспект про
сматривается в пенитенциарной и юридической педагогике.

Изучаются возможности исправления и перевоспитания лиц, отбы
вающих наказания за «взяточничество», «злоупотребление служебным по
ложением», «незаконное участие в предпринимательской деятельности», 
за «служебный подлог». Заслуживает внимания также создание системы 
педагогического воздействия с целью профилактики служебных злоупот

19



реблений, не подлежащих уголовному наказанию и «не причинивших су
щественного ущерба», в том числе поборов и принятия незаконных подар
ков, не являющихся взятками.

При этом в нравственной плоскости существует небольшая разница 
между «получил взятку» и «дал взятку» или только подумал об этом. Эти 
аспекты правовых и нравственных норм жизни общества неизбежно затра
гивают педагогические проблемы воспитания молодежи, в том числе в 
системе школьного и профессионального образования.

Коррупция как предмет психологии

Предмет исследования коррупции в рамках психологической науки х 
можно определить как закономерности генезиса и функционирования кор
рупционного поведения субъекта государственной власти. Психологиче
ский анализ проблемы коррупции предполагает выделение ряда предмет
ных областей исследования в рамках различных отраслей психологической 
науки (табл. 1).

Т абл и ц а  1
Предметная область исследования психологии коррупции 

в рамках различных отраслей психологической науки

Отрасль психологии Предмет психологического исследования 
феномена коррупции

Культурно-историчес
кая психология

Культурно-исторические предпосылки коррупции 
и особенности ее проявлений в рамках различных 
культур (этносов)

Юридическая
психология

Правосознание, отклоняющееся поведение, норма
тивное поведение, юридические аспекты коррупци
онного поведения

Социальная
психология

Социально-психологические детерминанты корруп
ционного поведения

Экономическая
психология

Экономическое поведение субъектов коррупционных 
отношений

Психология труда Коррупционное поведение субъектов труда
Педагогическая
психология

Психология обучения и воспитания антикоррупцион
ной устойчивости

Конфликтология Конфликт интересов в деятельности госслужащих
Психология личности Личностные детерминанты коррупции и антикорруп

ционного поведения (ценностные, мотивационные, 
эмоционально-волевые, когнитивные), антикорруп
ционная устойчивость как свойство личности

Дифференциальная
психология

Индивидуальные психологические механизмы 
антикоррупционного поведения
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В табл. 2 приведен сравнительный анализ понимания феномена кор
рупции в рамках различных научных дисциплин. Коррупция традиционно 
является предметом исследования в рамках права (юриспруденции), 
социологии, экономики, политологии.

Т абли ц а  2

Коррупция как предмет исследования в системе наук

Наука Предмет исследования
Основные направления 

исследования
Юриспруденция Коррупция -  это злоупот

ребление властными пол
номочиями для получения 
выгод в личных целях

Несовершенство законодатель
ства, коррупциогенность пра
вовых норм, отсылочные нор
мы права, недоведенность их 
до нормы прямого действия

Социология Коррупция -  это сложный 
социальный феномен, по
рождение общества и об
щественных отношений

Коррупция как социальный ин
ститут, элемент системы управ
ления, как следствие конфлик
тов интересов между различны
ми социальными группами и 
разными ценностями в обществе

Экономика Коррупция -  это форма 
социального обмена, а 
коррупционные платежи -  
как часть транзакционных 
издержек

Социально-экономические 
показатели коррупции: «индекс 
восприятия коррупции», «ин
декс взяткодателей», «барометр 
мировой коррупции» и т. д.

Политология Коррупция как способ 
использования власти 
с целью политического 
влияния

Коррупциогенность общест
венного политического созна
ния, политической культуры 
и политических институтов

Однако исследование коррупции как системного явления диктует не
обходимость выделения ее в качестве предмета исследования и других на
ук, в частности философии (в том числе этики и эстетики), истории, педа
гогики, психологии. В табл. 3 рассматриваются перспективные (малоизу
ченные или неизученные) области исследований феномена коррупции. Из 
табл. 3  можно увидеть, что степень изученности феномена коррупции в 
настоящее время явно недостаточна для того, чтобы сформировалась так 
называемая коррупциология, предполагающая комплексный подход к ис
следуемому явлению.
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Коррупция как предмет перспекгивных исследований
Т абли ц а 3

Наука

[ Философия
Предмет исследования

Коррупция как философ
ская категория, фило
софская онтология кор
рупции, гносеология 
коррупции, философская 
антропология коррупции

Основные направления 
исследования------------------------------------иипил

Социальная философия и исто
риософия коррупции, природа 
искажения морали и нравствен
ности с позиции этики, корруп
ция как следствие деградации 
эстетических идеаловИстория

Педагогика

Психология

----- •------- -------- t't'J
Коррупция как органи
зующий и дезоргани
зующий фактор в разви- 
тии общества
Проблема направленно
сти развития и формиро
вания антикоррупцион
ной устойчивости лич
ности государственного 
служащего

71инамика развития коррупции^ 
в различные исторические пе
риоды, культурно-исторические 
предпосылки коррупции

Коррупция как феномен 
поведения субъекта го
сударственной власти

р—-------- ----------- -
[ Создание системы педагогиче
ского воздействия с целью про
филактики служебных злоупот
реблений; исправительно- 
трудовая педагогика

Системная детерминация корруп
ционного поведения; мотиваци
онные, ценностные, смысловые 
детерминанты коррупционного 
поведения; антикоррупционная 
устойчивость и склонность к кор- 
рупции как свойство личности
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Р аз де л  2. АНТИКОРРУПЦИОННАЯ ПОЛИТИКА-  
ОТ ПСКОВА И НОВГОРОДА ДО РОССИЙСКОЙ ИМПЕРИИ 

(XIV-XIX вв.)

«Искони веков, от Рюрика до наших дней 
богата была Русь взяточниками» 

Н. Г. Чернышевский

1. ПОСТИЖЕНИЕ ПРИРОДЫ КОРРУПЦИИ В КИЕВСКОЙ РУСИ 
И  В «ВЕЧЕВЫХ» АН КЛАВАХ СЕВЕРО-ЗАПАДА

Крупнейшие мыслители эпохи о природе 
злоупотреблений властью

С древних времен на Руси, в России известны такие явления, как 
«кормление», «посул», «мздоимство», «лихоимство», «поборы», «взяточ
ничество», «кумовство», «протекционизм» и др. Одновременно со строи
тельством государственности на протяжении всей российской истории 
принимались различные меры по преодолению коррупции -  спутника вла
сти и властных отношений.

Киевская Русь не оставалась в стороне от взяточничества, развитию 
которого способствовали и некоторые исторические обстоятельства фор
мирования модели управления молодым восточно-славянским сообщест
вом. -  Княжеская власть следовала примеру Византии, в которой аппарат 
управления содержали подданные великой империи. На Руси был установ
лен аналогичный порядок «кормления» воевод, судей и их помощников за 
счет населения, что исходно, как ядро в орехе, содержало потенциал «ли
хоимства» и произвола. Подкуп вышестоящих властей также был доста
точно распространенным делом в политике. О том, что ярлык на княжение 
на Руси покупался, хорошо известно; и даже Александр Невский вынуж
ден был всячески одаривать хана Золотой Орды, чтобы власть не перехва
тили его братья.

В Киевской Руси сложилась своя специфика понимания злоупотреб
лений властью, получившая отражение в трудах крупнейших мыслителей 
эпохи: от митрополита Иллариона до Владимира Мономаха. В середине 
XI в. митрополит Илларион в «Слове о законе и благодати» писал о том, 
что власть без подлинного благочестия -  тяжелое искушение для того, кто 
этой властью обладает. Благочестие без власти -  хорошо, но его действие 
ограничено. Проблема состоит в том, как соединить мужество, ум, мило
сердие, законопослушание князя. В отечественной теории государства 
и права особое место занимал непереводимый на другие языки термин 
«правда»: править по «правде» и жить по «правде» означало — в соответ
ствии с законом, правами человека и справедливостью. Впервые этот
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термин встречается у Иллариона. «Русская правда» Владимира Мономаха 
неслучайно получила такое название, в ней сосредоточена квинтэссенция 
русского правового опыта, правовой теории и представлений об основах 
правильного государственного и общественного устройства. Мономах, за
вершая работу над текстом, посчитал необходимым дополнить «Русскую 
правду» специальной статьей об ограничении злоупотреблений ростовщи
ков, живущих не по «правде».

Злоупотребления властью всегда осуждались признанными духовны
ми авторитетами. В летописи XIII в. сообщалось о том, что митрополит 
Кирилл покинул разоренный монгольским войском Киев и отправился на 
север во Владимир, везде проповедуя против «мздоимства, чародейства и 
пьянства». -  Этот факт относится к наиболее ранним упоминаниям о нрав
ственном осуждении взяточничества на Руси.

Через 200 лет после проповедей митрополита Кирилла законодатель
ное ограничение взятки ввел Иван Третий на всей территории Московско
го царства, использовав материалы «судных» грамот и «антикоррупцион
ный» опыт вечевого управления Новгорода и Пскова.

Уникальный опыт антикоррупционной политики 
Новгородской и Псковской феодальных республик

Судные грамоты Новгорода и Пскова были приняты вечевыми собра
ниями этих городов в середине XV в. Грамоты были основной правовой 
базой управления этими городами-государствами до их присоединения к 
Москве. Если Новгородская судная грамота сохранилась лишь фрагмен
тарно, то Псковская дошла до нашего времени полностью.

Псковская судная грамота — общая характеристика
Псковская судная грамота -  это Свод законов Псковской феодальной 

республики, составленный на основании отдельных постановлений Вече. 
Три обстоятельства выдвигают ее в первый ряд источников по истории 
русского права и, следовательно, русской государственности.

1. Чрезвычайное богатство ее содержания. В ней нашли отражение 
организация суда, взаимоотношения между должностными лицами, кон
кретные меры уголовного и особенно гражданского права, социальная 
стратификация и ее развитие.

2. Она -  связующее звено между древнерусским правом домонгольско
го времени и правом возрожденной Руси -  России, сплотившейся вокруг 
новой столицы -  Москвы. Грамота отталкивается от «Русской правды», 
принимает ее за основу, но видоизменяет и дополняет ее.

3. Продолжая и развивая русскую государственно-правовую тради
цию, грамота занимает в ней особое место. В отличие от «Русской Прав
ды» и позднейших Судебников, она -  памятник княжеско-вечевого зако
нодательства. Характерная и даже определяющая черта права Средневе
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ковой Руси (впрочем, как в большей или меньшей мере и других обществ 
Средневековой Европы) -  симбиоз княжеского права, создаваемого «свер
ху», и права обычного, хранимого народной традицией и вырастающего 
«снизу», выражена в Грамоте сильнее, чем в каком-либо другом законода
тельном памятнике.

Судная грамота -  уникальный источник по истории России, сложив
шийся в северо-западном «углу» русской земли в вечевом городе, памят
ник далеко не местного значения. В этом документе отразились коренные 
проблемы государственно-правового и социально-экономического разви
тия нашей страны на протяжении веков.

Грамота долго изучалась, главным образом, юристами как юридиче
ский памятник. Концепция истории русской государственности, развивае
мая И. Я. Фрояновым и его научной школой, ставит вопрос в более широ
ком ракурсе -  об общинном государстве Средневековой Руси, основанном 
не на антагонизме, а на определенном единстве княжеских и общинных 
институтов в форме княжеско-вечевой власти в городах-государствах. 
Т. е. речь идет о специфической -  ранней форме гражданского общества 
вечевых городов-государств Северо-западной Руси. Дальнейшее развитие 
данной концепции может привести к интересным результатам и уточнить 
общую картину социально-политического развития Древней и Средневе
ковой Руси.

Общество, рисуемое Грамотой, -  это общество свободных людей, чле
нов городской вечевой общины, где, как и во времена «Русской Правды», 
отношения свободы преобладают над отношениями зависимости.

Время появления Псковской судной грамоты 1462-1463 гг.
Структура судебных органов в Новгороде и Пскове
По Псковской грамоте суд, кому бы он ни принадлежал -  князю ли с 

посадником или другим, пользовался таким уважением, что каждое дело, 
решенное им, не подлежало апелляции, и всякий приговор его был всегда 
окончательным. В Грамоте, принятой Вечем, особо подчеркивалось недо
пущение взяток (посулов) в решении судебных дел', «а тайных посулов не
имати (не иметь) ни князю, ни посаднику».

Псковский закон, признавая неприкосновенность судебных властей, в 
то же время требовал, чтобы судьи были правдивы и беспристрастны. 
Обеспечение этого требования псковский закон находит в присяге', а пото
му каждый судья -  посадник или князь при вступлении в должность дол
жен был целовать крест и давать обещание, что будет судить «вправду», 
виновного не оправдает, а правого не обвинит и не погубит.

Судя по Грамоте, на территории Новгородской и Псковской земель 
существовало несколько видов судебных органов. Высшим органом госу
дарственной власти было Вече и Совет господ. Вече созывалось князем, 
посадником или тысяцким. Когда борьба партий в городе накалялась, то 
вече созывали и частные лица или группы поддержки того или иного ли
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дера общества. Иногда, особенно во время восстаний, одновременно соби
ралось два веча: на торговой стороне и на Софийской. Вече не было посто
янно действующим органом и собиралось по мере необходимости: войны, 
восстания, социальные катаклизмы, призвание князей. Вопросы для обсу
ждения предлагались по степени значимости членов государственной ад
министрации: князем, посадским, тысяцким. Могли потребовать быть вы
слушанными народом и «жалобщики».

Вече обладало законодательной инициативой, решало проблемы 
внешнего характера и внутреннего политического устройства, а также су
дило по важнейшим преступлениям. Оно имело право принимать и отме
нять законы, приглашать и изгонять князя, выбирать, судить, снимать с 
должности посадника и тысяцкого, а также разбирать споры с князьями, 
решать вопросы о войне и мире и раздавать волости для кормления князь
ям. Понятия «кворум» тогда не было, и побеждал порой тот, кто «громче 
всех кричал».

Так как Вече не было постоянно действующим органом, то необходим 
был постоянно действующий орган управления Новгородом. -  Совет гос
под, который состоял из старых и степенных посадников, тысяцких, сот
ских и архиепископа. Этот Совет развился из древнего института власти -  
боярской думы князя с участием городских старейшин, но так как князь 
постепенно потерял связь с «обществом», став «приглашенным», то и кня
жеская боярская дума была заменена Советом господ. В XV веке в него 
входило 50 самых уважаемых граждан города. Местный владыка -  архи
епископ был главой Совета. Совет господ готовил и вносил все законода
тельные вопросы и готовые законопроекты, осуществлял общее наблюде
ние за работой государственного аппарата и должностных лиц республики, 
контролировал деятельность исполнительной власти.

Особым видом суда был суд князя и посадника (они -  представители 
двух начал: государственного и земского). Он судил по следующим кате
гориям дел: татьба, годовщина, бой, грабеж, разбой. С 1136 г. князь пере
стал быть носителем верховной власти, но осуществлял высший суд и во
енную власть, управлял судом, скреплял сделки и утверждал в правах. Он 
приглашался на свой пост и подписывал договор о своем служении с Ве
чем. Князь не имел права судить без посадника, имел право назначать из 
населения города на низшие должности в управлении республикой. Но не 
из своей дружины или из своих бояр. Для всех его назначений необходимо 
было заручиться согласием посадника. Посадник как высшее выборное 
должностное лицо -  глава исполнительной власти Веча избирался из знат
нейших родов Новгорода и получал не жалованье, а особый налог с волос
тей.

Тысяцкий был вторым по значимости после посадника должностным 
лицом. Его сфера деятельности -  регулирование торговых отношений, тор
говый суд, созыв народного ополчения, организация обороны города, а
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также полицейские функции. В распоряжении тысяцкого был штат мелких 
агентов, выполнявших судебные и административные функции. Они объ
являли о решениях Веча, призывали к суду, извещали суд о преступлении, 
производили обыски. Тысяцкий, кроме того, занимался и военным судом
(над ополченцами).

Одной из важнейших выборных должностей был архиепископ (владыка). 
После отсоединения Новгорода от Киевской Руси в 1136 г. епископ Новго
родский стал избираться Вечем. -  Оно выбирало его их трех кандидатур 
следующим образом: на престол Софийского собора клали три бумажки с 
именами претендентов, из них выбирал владыку слепой мальчик. Архи
епископ был председателем Совета Господ, осуществлял право церковного 
суда, наблюдал за торговыми мерами и весами, хранил государственную 
казну, был крупнейшим феодалом (землевладельцем).

Разделение различных ветвей власти, особая роль народного собрания 
и сложная система сдержек и противовесов защищали граждан республики 
от коррупции и других злоупотреблений властными полномочиями.

Вечевой город Псков (как и Новгород) оказывается в середине XV в. 
на распутье трех дорог -  к боярской олигархии, к захвату чужеземцами, к 
включению в единое государство своего народа. Судьба была милостива к 
древним русским городам. Они не попали ни в руки мелких местных 
князьков, как города-государства Италии, ни под власть чужеземного ко
роля, как города Фландрии. Влившись в 1470-х годах (не вполне добро
вольно) в возрожденное российское государство, они, утратив свою неза
висимость и республиканскую форму правления, не только сохранили 
свою веру, язык и культуру, но и оказали существенное воздействие на 
формирование судебно-правовой системы Московского царства.

2. СУДЕБНАЯ ВЛАСТЬ И  ОПЫ Т БОРЬБЫ С КОРРУПЦИЕЙ  
В  МОСКОВСКОМ ЦАРСТВЕ (X1V-XV11 вв.)

В этот период правовая система Руси сделала еще шаг вперед. Норма
тивно-правовые акты становятся основными источниками права. К ним от
носятся источники первой группы -  памятники светского и церковного 
права и второй группы -  светские документы по органам, их принявшим, -  
Указы царя и Боярской думы, акты Земских соборов, акты собраний со
словных представителей.

Судебник Ивана Третьего (1497)

Многолетнее великое княжение Ивана Третьего делится на два этапа. -  
На первом этапе -  к середине 80-х гг. XV века была достигнута победа в 
борьбе с основными противниками объединительного процесса -  удельно
вечевой оппозицией и ордынским ханом. С этого времени начинается вто
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рой этап -  этап закрепления и развития достигнутых успехов. Теперь на 
первый план выходят задачи государственного строительства: формирова
ния территории и системы управления нового государства.

Самым значительным источником права периода формирования еди
ного Российского государства является крупнейший законодательный акт 
эпохи -  Судебник Ивана Третьего (1497). Он внес единообразие в судеб
ную практику страны. При его разработке использовалась «Русская прав
да», Псковская судебная грамота, текущее законодательство московских 
князей. Более половины из 6 8  статей Судебника было написано заново, а 
старые были существенно переработаны. Это первый общерусский свод 
норм судебного права, заложившего основы судоустройства и судебного 
процесса Московской Руси. Суд отныне становился равным для всех 
(включая холопов), запрещался отказ в правосудии, был введен институт 
апелляционного судопроизводства -  «пересуд» (пересмотр дела).

Глубокое отражение в Судебнике нашла антикоррупционная тема. 
Принятие Судебника «лета 7006 месяца Септембриа» (от Сотворения ми
ра), по европейскому летоисчислению -  сентября 1497 г., было актом го
сударственной политики высшего ранга. С него начинается формирование 
государственной, а не великокняжеской ментальности. Княжество было 
совокупностью индивидуальных, единичных объектов -  бояр, монастырей, 
волостей и т. п. Управление ими осуществлялось путем выдачи единич
ных, индивидуальных по форме, грамот; у каждого объекта был свой объ
ем прав и обязанностей, которые определялись княжеским пожалованием 
конкретным лицам. При смене князя они переписывались или переутвер- 
ждались.

С переходом от княжества к государству такой индивидуализирован
ный порядок с необходимостью должен был эволюционизировать в сторо
ну обобщений, стандартизации. Судебник 1497 г. был принципиально но
вым шагом в оформлении актов верховной власти -  это было общероссий
ское государево уложение о суде. В нем содержалось своего рода настав
ление судьям -  судебный административный устав, решающий практиче
ские вопросы судопроизводства. В Судебнике (Ст. 1, параграф 1) впервые 
устанавливалась высшая судебная инстанция в лице бояр и окольничих. 
Все граждане российского государства были подсудны ей по единым за
конам и правилам. Такой унификацией достигалось правовое единство 
всех подданных единого государства. Суд же самого великого князя стоял 
над законом и теоретически, и практически регулировался только его соб
ственной волей как главы государства и верховного судьи, ответственного 
лишь перед Богом.

Во втором параграфе (Ст. 1) Судебника указывалось обязательное 
присутствие дьяка в структуре высшего боярского суда. Дьяк -  это секре
тарь суда, профессионал, грамотей, знающий делопроизводство. Если боя
ре и окольничие -  носители старой военно-служилой традиции с глубоки
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ми генеалогическими корнями и клановыми связями, то дьяк -  носитель 
традиции служило-канцелярской (следствие складывания централизован
ного государственного аппарата).

Иван Третий придавал огромное значение не только профессиональ
ной квалификации, но и неподкупности судей для объективного ведения 
судебных дел. В третьем параграфе (Ст. 1) Судебника содержится «за
прещение боярам и окольничим брать посулы». -  Что такое «посул»?
В документах различных князей XIV -  первой половины XV вв. говори
лось о посуле. Из этих текстов вытекают два его значения: 1) это законное 
вознаграждение судей наряду с уголовным штрафом, даваемое доброволь
но', 2 ) это незаконная сделка, тайная или результат вымогательства, т. е. 
злоупотребление. В любом случае посул -  это частное вознаграждение, 
результат сделки между судьей и участником процесса, причем это возна
граждение, объем которого не регулировался никаким законом.

Посул открывал широкий простор вымогательству. Это вызывало про
тест многих достойных людей, но вплоть до 90-х годов XV века оставался 
живой нормой русской судебной практики. Иван Третий в своем Судебни
ке категорически запрещает посул не только членам высшей судебной ин
станции, но и всем судьям вообще в общерусском масштабе. Отмена посу
лов -  принципиальная реформа судопроизводства, более того -  и всей ад
министративной практики. Судья, как и любое другое должностное лицо, 
теперь (теоретически) стоит лицом к лицу с законом и получает за свою 
работу только положенное по закону вознаграждение.

К отмене посулов в тексте Судебника его составители возвращаются 
неоднократно, обращая внимание на обе стороны «взяточного процесса»: 
на того, кто получает или вымогает посулы, и того, кто предлагает их.

В Судебнике подчеркивается, что суд -  это не право или привилегия, 
а обязанность высших чинов государства. -  Суд становится государствен
ным институтом и опорой стабильности государственного порядка.

Конечно, посулы не исчезли. Увы, посулы, взятки, вымогательство 
были хорошо известны в судебной и административной практике и после
дующих веков, и этим подтверждалась их всеобщая, интернациональная 
природа. «Особые подношения» наместникам и волостелям были также 
делом обыкновенным. Но посулы, отныне не имели возможности открыто 
выйти на «свет Божий» -  они незаконны, аномальны, делаются тайком, 
вызывают осуждение и (при правильном функционировании судебной сис
темы) достаточно жестко караются.

Антикоррупционная политика Ивана Грозного

Московские государи и после Ивана Третьего, по мере усиления своего 
могущества и расширения территории Московского царства, с неизбежно
стью умножали и разнообразили административные должности, расширяя 
круг «служилых людей» и тем самым поле возможной коррупции.
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Сами государи сознавали тяготу тогдашнего административного по
рядка, олицетворяемого служилыми людьми. Юный внук Ивана Третьего 
будущий Иван Грозный (1530-1584) в 1547 г. провозгласил себя царем и 
на Лобном месте на Красной площади объявил московскому народу, что 
обиды, разорение и тяжкие налоги -  от неправедного боярского лихоимст
ва и чрезмерного сребролюбия. В качестве усмиряющей меры он обещал 
ввести всюду городское и сельское самоуправление и слово свое сдержал 
при создании Судебника.

В 1550 г. был принят новый Судебник -  Ивана Четвертого Грозного. 
Его источниками были: Судебник Ивана Третьего, царские указы, норма
тивно-правовые акты Земских соборов и Боярской думы, а также судебная 
практика и правовые обычаи. Это был Свод законов периода сословной 
монархии в России, памятник русского права XVI в. Из 100 статей Судеб
ника большая часть статей была посвящена вопросам управления и права. 
Были ликвидированы привилегии удельных князей и усилена роль цен
тральных государственных судебных органов.

Во избежание злоупотреблений служебным положением была ограни
чена власть наместников, волостелей и других правителей, назначаемых го
сударем. Отныне они не могли осуществлять свои судебные функции без 
участия выборных от населения. Каждая община должна была иметь своих 
выборных людей и старост на суде, но и своего земского дьяка, который вел 
бы на суде дела волостных людей. Представителей населения приводили к 
присяге. Наместники ни по суду, ни до суда не могли взять под стражу кре
стьянина без согласия на то общинных выборных начальников, старост и це
ловальников. Закон предоставлял крестьянским общинам право самоуправ
ления, раскладки податей и надзор за порядком на своей территории.

Судебник защищал честь любого члена общества, однако вследствие 
сословного характера российского государства штрафы за бесчестье раз
личались. За бесчестье боярина обидчик платил штраф 600 руб., за дьяка -  
200, за первостепенного купца -  50, за посадского человека -  5, а за кре
стьянина -  1 руб. Женщине платилось «за бесчестие вдвое против мужчин 
ее звания» (см.: Костомаров Н. И. Русская история.).

В Судебнике Ивана Грозного регламентировались виды уголовного 
наказания за превышение судьями своих полномочий. К уголовной ответ
ственности могли привлечь и за отказ в осуществлении правосудия или за 
несправедливое вынесение приговора. Внесен был запрет на выдачу гра
мот, освобождающих от налога (по-видимому, такое злоупотребление бы
ло достаточно распространенным). Были установлены и, ранее не отме
ченные, составы преступлений: мошенничество, подлог актов судебной 
практики и др. Диапазон системы наказаний был очень широк: от смерт
ной казни, тюремного заключения и истязаний кнутом до членовредитель
ства (клеймение, урезание языка и ушей) и выплаты штрафов.
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В Кодексе законов Ивана Грозного появляется понятие государствен
ного преступления, к которым примыкала группа должностных преступ
лений и преступлений против порядка управления и суда: взятка («по
сул»), вынесение заведомо несправедливых решений, казнокрадство. Раз
витие товарно-денежной системы породило фальшивомонетничество (че
канка, подделка, фальсификация денег). -  Все эти, новые для законодате
лей, составы преступлений были связаны с ростом бюрократического ап
парата и его коррупционных проявлений.

Здесь впервые был четко очерчен круг государственных служащих. 
Появление этого слоя было связано с созданием в XVI веке Приказов -  
прообразов министерств. Приказами управляли судьи, им помогали дьяки 
и подьячие. На местах при воеводах и наместниках создавались канцеля
рии со своими дьяками и подьячими. Единственные профессионалы сферы 
государственного управления (еще со времен Ивана Третьего) дьяки и 
подъячие, не обладая высоким происхождением, были истинными «воро
тилами» управления, хотя на высшие государственные посты традицион
но назначались люди высокородные.

Формированию «бюрократической касты», не зависящей от общест
венного мнения и контроля, способствовала реальная политика царей. По 
воспоминаниям германских дипломатов, Грозный зорко следил за тем, 
чтобы бояре не богатели без царского благословения и чтобы они приуча
лись считать свое богатство царским подарком. Идея, что статус и богатст
во должны быть именно государевой наградой, а не результатом личных 
достижений, упорства и талантливости, и сегодня остается укорененной в 
сознании определенной части правящей элиты. Доходящая иногда до не
приличия демонстрация личной преданности правителю-руководителю на 
протяжении всей истории страны рассматривалась как куда более надеж
ное средство достижения социального и материального благополучия.

Во все времена самых преданных и надежных чиновников наделяли 
землями, угодьями, крепостными крестьянами и «хлебными местами». 
Одновременно с этим лояльность государю в определенном смысле была 
«выше честности» и нередко предоставляла право на всевозможные зло
употребления властью, включая казнокрадство. Но здесь важно было 
«знать меру» («красть по чину»), чтобы не утратить высокого доверия. 
«Назначающий» и «назначаемый» могли и не вступать в какие-либо «ма
териальные» отношения. -  Возникала некая «психологическая коррупция», 
которая (включая механизм протекции) составляет социальную основу
всех видов коррупции.

До тех пор пока ключевые позиции в системе управления занимают на
основе назначения или индивидуальных предпочтений того или иного ру
ководителя или на основе принадлежности к социальной группе (или пар
тии -  сегодня), а не в результате открытого конкурса, искоренение корруп
ции -  утопический проект.
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Канун Петровских реформ. Победа приказного 
и бюрократического начала

Первый представитель новой династии -  Романовых Михаил Федоро
вич «свежими глазами» увидел ситуацию и для ограждения народа от про
извола чиновников начал восстанавливались судебные грамоты Ивана 
Г розного, давшего сельскому миру «право судиться и управляться выбор
ными людьми», но мало преуспел на этом поприще. А в следующем царст
вовании с самоуправлением было надолго покончено.

Как свидетельствовал Е. Карнович (крупнейший специалист XIX века 
по истории чиновничества России): «Окончательное упрочение у нас 
влияния чиновников должно приписать изданному в 1649 г. «Соборному 
Уложению», которое прямо было направлено против городского и сель
ского самоуправления и предоставляло суд и расправу воеводам и приказ
ным людям. По «Уложению» только эти люди сидели в судах и приказах, 
без всякого уже участия выборных старост и целовальников».

К  исходу XVII столетия все старое московское управление основыва
лось на приказном и бюрократическом начале. В результате не только 
низшие приказные люди, но знатные чиновники, по словам современных 
указов, «забывали страх Божий, государево крестное целование (присягу) 
и час смертный для посулов и скверных прибытков и мздоимение». Произ
вол и взяточничество тогдашних чиновников обуздывались постоянно 
особыми царскими указами, которые угрожали виновным во взяточниче
стве, поборах, лихоимстве и пристрастии тюрьмой, батогами, кнутом и 
даже смертной казнью. В царских указах, желая воздействовать на религи
озные чувства чиновников, «обещали Господом Богом вечные муки», их 
приравнивали «для вящего устрашения» в официальных актах к «Иуде, 
Предателю Христову».

В XVII веке существовала определенная классификация того, что мы 
сегодня называем взятками. Если «почести» (предварительные подарки 
должностному лицу, «решающему вопрос» в установленном порядке) и 
«поминки» (подарок по итогам решения) считались вполне законными, то 
за «посулы», т. е. решения в обход законов за плату (другое наименование 
посул -  «лихоимство»), полагались особенно позорные -  телесные наказа
ния. Таким образом запрет на посулы, введенный еще Иваном Третьим, 
продолжал действовать.

Московское правительство, издавая грозные указы против взяточниче
ства, приводило их в исполнение только в редких случаях, да и то обыкно
венно со значительным смягчением: то ради рождения царевича или царев
ны, то ради какого-либо праздника или царского дня. Когда Алексей Михай
лович Тишайший (отец Петра Великого) в 1654 г. повелел за подкуп высечь 
кнутом князя Алексея Кропоткина, то это редкое по кардинальности решение 
приобрело большой общественный резонанс и «осталось в веках».

32

На воеводства, т. е. на гражданское управление городом или террито
рией, в XVII веке просились для того, чтобы «кормиться», и такой кормеж 
принимал громадные размеры, т. к. благодаря взяточничеству, воеводы за
пасались средствами для пожизненного прокормления как самих себя, так 
и своих семейств. А при реальной недостаточности и неясности законов и 
полновластии, которое давалось местной администрации, произволу чи
новников не было границ.

Впрочем, французские интенданты XVII в., управлявшие провинция
ми, в деле взяточничества вряд ли уступали нашим воеводам.

Таким печальным было положение в российской системе управления 
накануне Петровских реформ.

3. ПРЕОБРАЗОВАНИЕ ГОСУДАРСТВА И  СЛУЖИЛОГО СОСЛОВИЯ 
И  АНТИКООРУПЦИОННАЯ ПОЛИТИКА в X V III веке

Со времени беспрецедентного разрастания российского государства 
от Белого моря до Тихого океана проблема организации управления госу
дарством являлась главной. Огромные расстояния, бездорожье, непред
сказуемость и суровость климата, низкий культурный уровень большинст
ва народа, многонациональный и многоконфессиональный состав населе
ния, перепады уровней экономического развития отдельных регионов и 
недостаток хотя бы какой-то подготовки у государственных служащих де
лали эту проблему трудно разрешимой, а коррупцию процветающей. Не
случайно при всех реорганизациях системы управления страной оставался 
актуальным вопрос контроля деятельности чиновников и борьбы со слу
жебными злоупотреблениями.

Реформа управления 
и антикоррупционная политика Петра Великого

Любой правитель имеет дело с уже сложившейся структурой государ
ственного аппарата, и пока он ее ломает и реформирует, аппарат, испод
воль или открыто сопротивляясь, искажает и топит любые реформы.

Уже укрощение стрелецкого бунта показало молодому царю, с какой 
костной махиной он вступает в эру кардинальных перемен. Ситуация в сис
теме управления накануне Петровских реформ была таковой, что становит
ся понятным традиционное презрение русской аристократии к «грязной» 
бюрократии и ее нежелание (в отличие от военной службы) нести граждан
скую службу. Преодолеть это предубеждение было крайне сложным делом. 
С этим столкнулись все российские правители XVIII-XIX вв. -  Именно по
этому так много внимания они уделяли (в качестве «антивзяточной» про
филактики в том числе) разработке мер и способов привлечения в систему 
управления людей с «чистыми руками», «людей чести», т. е. аристократи
ческого или хотя бы дворянского происхождения -  без чиновничьего про
шлого в «анемнезе».
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Слово «чиновник» (от «чин» -  дело, порядок) для обозначения слу
жащего по различным гражданским ведомствам стало употребляться в рус
ском официальном языке лишь с начала XIX века. У западно-европейских 
народов для определения чиновничества употреблялся термин «бюрокра
тия» -  от латинского «burrus», означавшего толстое сукно, которое исполь
зовалось для покрытия письменных столов в «присутственных местах» и 
канцеляриях. Впоследствии во французском языке оно преобразовалось в 
«bureau» (бюро), а прибавкой к нему весьма употребительного слова «кра- 
тия» (власть, правление) возник новый термин «бюрократия», получивший 
с самого начала специфический привкус злоупотреблений и вредного 
влияния на государственные и общественные дела со стороны лиц, нахо
дящихся на гражданской службе.

Как бы низко ни стояли чиновники в глазах общественного мнения, 
они -  необходимая принадлежность правительственного механизма в каж
дом государстве и изначально особая сила. Как писал Е. Карнович: «Из
вестно, что чиновничество, или бюрократия, нигде в своей общей массе не 
пользовались особым расположением населения, и обыкновенно смотрели 
на него или на нее, как на какую-то недружелюбную по отношению к на
роду силу. Этому содействовала отчасти неудовлетворительная организа
ция администрации, представляющей иной раз чиновничеству много вла
сти и даже произвола».

Дабы быстро сломить неизбежный саботаж старого государственного 
аппарата, Петр очень быстро должен был решить две важнейшие задачи: 
создание качественно иной, современной структуры органов власти и 
формирование нового служилого сословия без «родимых пятен» предыду
щего -  с «чистого листа». Успех всех остальных преобразований и модер
низации России в целом зависел от этого.

Реформатор начал с того, что заменил старинное приказное управле
ние, основанное на личном праве, коллегиальным порядком, основанным 
на коллективном и взаимно контролируемом (более «прозрачном») мне
нии. Для централизованного управления различными отраслями и сферами 
жизни государства им были образованы Коллегии (числом 12), подкон
трольные императору и Сенату. Коллегиальное устройство этих учрежде
ний, по мысли императора, должно было обеспечить компетентность и 
неподкупность власти.

Важно отметить, что введение коллегиальности многих структур 
управления было одной из важнейших черт новой системы управления. 
Часть хозяйственных и распорядительных дел, подведомственных прежде 
исключительно приказам и воеводам, Петр передал в открытые им сослов
ные учреждения, магистраты и ратуши. Стремясь снизить власть бюрокра
тии и усилить роль местного самоуправления, в 1713 году Петр указал: 
«избирать ландратов в городе или провинции всеми дворянами». Ландра- 
тов назначалось по 1 2  -  в больших, по 1 0  — в средних, по 8  -  в малых гу
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берниях. Все дела они решали совместно с губернатором. Преимущество 
губернатора в ландратской коллегии состояло лишь в том, что он имел при
голосовании 2  голоса.

Местное самоуправление царь считал важным «для водворения общей 
правильной администрации в государстве». При этом не считал зазорным 
заимствовать опыт у своих неприятелей. 2 октября 1718 года был издан 
Указ о назначении должностных лиц «земского управления» в губерниях 
(как в Швеции), а также повелел Сенату составить Устав для должностей 
«земских правителей», назначать которых предполагалось по выбору. Чтоб 
придать важность вновь вводимым чинам, Петр возродил древнюю нацио
нальную традицию посвящения во власть -  принесение особой присяги на 
верность службе при каждом пожаловании кого-либо высшим чином. Она 
просуществовала вплоть до середины XIX века и была отменена Алексан
дром Вторым.

Важнейшей реформой Петра в отношении служилого сословия было 
введение «Табели о рангах». Есть сведения, что эту идею ему подал знаме
нитый немецкий ученый Лейбниц, а разработкой занялись, по повелению 
царя, сенатор Матюшкин и граф Брюс. При подготовке этого документа 
был учтен опыт передовых стран Европы. «Табелью» впервые были четко 
определены различия трех видов государственной службы: военной, при
дворной и гражданской (статской, штатской). Как говорили тогда: Петр 
«ни во что не ставил родовые заслуги» и «окончательно уничтожил следы 
и предания местничества» во всех родах государственной службы. В опла
те труда им были отменены сословные привилегии -  теперь учитывались
личные заслуги каждого.

Решительный и внезапный разрыв с системой и традициями предше
ствующего управления нашел отражение и в Уставе о чинах. В нем взамен 
прежних бояр, окольничих, стольников, воевод, дьяков, стряпчих и т.д . 
появились фельдмаршалы, генералы от инфантерии и от кавалерии, гене
рал-майоры от фортификации и др. На высшую властную ступень был по
ставлен канцлер. Петром был установлен небывалый служебно
иерархический порядок с четким определением полномочий т о  чину» не
зависимо от происхождения. -  Это решение было чрезвычайно важным, 
т. к. «родовитые» чиновники неохотно повиновались своим начальникам
из «новых» людей.

Хлопот с вновь организованным чиновничеством было немало. Даже 
сенаторы постоянно навлекали на себя грозный гнев государя. В Сенат они 
съезжались поздно и уезжали оттуда рано. Делопроизводство шло медлен
но. В «присутствии они ссорились и бранились между собою, непорядки в 
Сенате дошли до того, что один из самых близких лиц к государю, сенатор 
Шафиров, был положен на плаху для того, чтобы научить прочих сенато
ров, как следует им себя держать в заседаниях в Сенате».

При Петре Великом страна была разделена на губернии, управление 
которыми возлагалось на доверенных лиц императора. Но даже они неод
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нократно уличались во взятках и растратах государственных средств. Царь 
использовал для их наказания широкий арсенал средств, как прописанных 
в законодательстве так и внеправовых: от порки и смертной казни до разо
рительного наезда всем Двором «в гости» (на длительный срок), например, 
к высоко ценимому им за организаторский талант Александру Меньшико
ву, уличенному в расходовании бюджета Петербурга в личных целях. По
сле такого опустошительного визита Меньшиков поклялся, что «никогда 
больше так не будет делать». По Указу императора взяточников и казно
крадов били, клеймили, ссылали, публично четвертовали и вешали, лиша
ли имений.

Управление губерниями и провинциями (особенно вдали от «царского 
ока») новыми чиновниками часто велось «вольно и скверно». В 1711 году 
Астраханский губернатор Апраксин, отъехав по делам, оставил в Астраха
ни своего четырехлетнего сына Алексея со старым слугой править, «всякие 
дела решать». А вернувшись, «при стечении людей» благодарил своего 
«пискуна-малютку» за «мудрые поступки».

Для того чтобы минимизировать различные чиновные безобразия, Петр 
учредил при Сенате Герольдию для учета чиновничества империи и надзора 
за ним и правильностью его действий. С 1715 г. чиновникам стали платить 
соответствующее чинам жалованье, надеясь, что они перестанут «брать», а 
получение взятки стало рассматриваться как преступление и соответственно 
достаточно жестоко наказываться. Кроме того, в 1722 г. Петр постановил: 
«Для смотрения всяких дел в губерниях и провинциях, чтобы во всяких делах 
была правда, посылать на каждый год из сенаторов -  по одному, да при нем 
из каждой Коллегии по одному человеку» с чрезвычайными полномочиями, с 
«правом обиженным сенатором обращаться в суд».

В целях надзора за законностью Петр учредил должность генерал- 
прокурора при Сенате, а также ввел прокурорский надзор при коллегиях и 
надворных судах, сетуя, что «бессмысленно принимать законы, если их не
кому охранять». Для этого же он создал фискальные органы (во главе с обер- 
фискалом), охранявшие интересы казны и государства. Они имели право 
проводить расследования и заводить дела даже при отсутствии заявителя.

В этот период входят в моду публичные наказания. По Указу Петра за 
злоупотребления был публично казнен сибирский губернатор кн. Гагарин, 
разоблаченный обер-фискапом Нестеровым, а затем и сам Нестеров был 
изобличен во взяточничестве и публично четвертован. По воспоминаниям 
современников, когда царь пригрозил вешать каждого, кто украдет из каз
ны сумму, на которую можно купить веревку, генерал-губернатор Ягужин- 
ский (призванный следить за исполнением государевой воли и законов) 
якобы ответил: «Неужели Вы хотите остаться императором без служащих 
и подданных?».

Острейшей была проблема повышения качества чиновничества, и ее 
надо было решать. В 1711 г. Петр дал указание о наборе для зачисления в
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гражданскую службу тысячи грамотных детей боярских. Одним из спосо
бов было использование иностранных специалистов. -  В 1715 г. были при
глашены в Россию «ученые и в правоведении искусные для отправления 
дел в Коллегиях». В 1716 г. Петр распорядился об отправлении тридцати 
или сорока подьячих в Кенигсберг для изучения там немецкого языка и 
«канцелярских порядков». Кроме того, для подготовки дельных чиновни
ков он приказал молодых дворян определять в Коллегии юнкерами -  слу
жить для пополнения чинов. Эта юнкерская школа при Коллегиях остава
лась вплоть до XIX века единственной формой подготовки специалистов
для государственной службы.

В кратчайшие исторические сроки волей великого преобразователя
Русь Московская превратилась в Российскую империю, благодаря верно 
определенной системе приоритетов и последовательной их реализации.

Противодействие коррупции после Петра: достижения и потери

После Петра, на протяжении всего XVIII в., со времени издания «Та
бели о рангах» и до учреждения Александром Первым министерств в 
1802 г., не было произведено никаких коренных общих преобразований 
гражданской службы. Как и при Петре, Сенат определял правильность 
действий ее персонала, а при обнаружении злоупотреблений применял по
рой весьма жесткие меры наказания взяточников и казнокрадов. -  В 1726 г. 
на ревизию был направлен сенатор граф Матвеев, который в Суздале пове
сил копииста и писца за похищение «подушных» денег. В 1736 г. за взятки 
была отрублена голова иркутскому вице-губернатору Колобову.

Следует сказать о том, что нередко непродуманные решения самой 
власти приводили к росту коррупции. -  После смерти Петра жалованье 
чиновникам отменили, предложив им, как встарь, «кормиться от мзды», 
что, естественно, спровоцировало массовые нарушения законов, а также 
стало причиной возникновения такого принципиально нового явления, как 
двусмысленное законодательство (сложные формулировки, позволявшие 
толковать закон «по интересам» чиновника и платежеспособности проси
теля). В русском фольклоре неслучайно возникла красноречивая поговорка 
«Закон -  что дышло, куда повернул, туда и вышло».

Правители пытались использовать для противодействия коррупции не 
только «кнут», но и своего рода «пряники», делая гражданскую службу 
привлекательной через присвоение дворянства за заслуги, через повыше
ние статуса чиновника в глазах общественного мнения, а также через по
вышение жалованья. Предполагалось, что люди, дорожа своим местом, 
воздержатся от взяток и казнокрадства. При Анне Иоанновне вышло се
натское распоряжение о том, чтоб «из тех дворян, у которых не меньше 
100 душ, определять в Сенат, а у которых меньше 25-ти -  направлять в ко
миссии и канцелярии, с тем, чтобы своим жалованием могли содержать 
себя и семью «честно, чисто и неубого».
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И все-таки взятки процветали, несмотря на реальную возможность нака
зания, вплоть до потери головы. В одном из Указов Елизаветы Петровны 
(1709-1762; правление: 1741-1762) говорилось: «ненасытная алчба корысти 
дошла до того, что некоторые места, учреждаемые для правосудия, сдела
лись торжищем, лихоимство и пристрастие -  предводительством судей, 
а потворство и допущение -  одобрением беззаконникам». Она писала о «без 
меры богатящихся судах», «воровстве при продаже соли» (на нее существо
вала государственная монополия), при наборе рекрут и при всяком на народ 
налоге», «о беззаконных прибылях». Дочь Петрова боролась с коррупцией 
очень жестко. В период ее царствования за взяточничество и казнокрадство 
было привлечено к ответственности 78496 чиновников низового звена, а 
кроме того, за тот же период Сенат осудил 13481 высокопоставленных чи
новников (соотношение 1 :6 ) -  почти сто тысяч чиновников!

Екатериной Второй (1729-1796; правление: 1762-1796) на второй год 
ее правления в целях борьбы со взятками и для надзора за исполнением за
конов были введены должности прокуроров при всех сословных губерн
ских судах, а судьям и канцелярским служащим назначено достойное жа
лованье. И все равно неподкупный чиновник оставался недостижимым 
идеалом, и повышение жалования не помогло.

События Крестьянской войны (1773-1775) под предводительством 
Емельяна Пугачева, показавшие слабость провинциальных властей и мо
ральное разложение многих чиновников, убедили Екатерину Вторую в не
обходимости усилить прежде всего местную -  губернаторскую власть. Гу
бернии были объединены в генерал-губернаторства во главе с доверенны
ми лицами императрицы. В ее правление большинство Коллегий было уп
разднено (остались лишь Коллегии иностранных дел и внутренних дел), 
а их функции передали Сенату, в составе которого образовалось несколько 
экспедиций по управлению разными сферами жизнедеятельности государ
ства. Важнейшие государственные дела императрица решала лично по 
докладу генерал-прокурора -  руководителя всего сенатского аппарата.
В результате этих изменений проблемы решались слишком медленно, 
а эффективность управления падала.

После смерти Екатерины казнокрадство и взяточничество, одной из 
причин которых стала инфляция (они -  непременные спутники инфляции 
всегда), стали приобретать катастрофические размеры.

Ожидавший 40 лет восшествия на престол Павел Первый встал на 
путь восстановления центральных ведомств управления государством. 
При его кратком правлении появились неизвестные в России новые поня
тия: «министерство», «министр», «департамент», «директор», но едва на
чатое он не смог провести до конца.

Таким образом, к рубежу XVIII-X1X вв. система государственного 
управления России находилась в достаточно печальном состоянии, что стало 
«питательным бульоном» для множества злоупотреблений. Недавно опубли
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кованные материалы личной переписки старшего сына Павла Первого Алек
сандра -  наследника престола весьма красноречиво свидетельствуют об этом 
положении. Вскоре после коронации отца он писал своему другу кн. В. П. 
Кочубею (10.05.1796), подводя итоги екатерининского правления: «В наших 
делах господствует неимоверный беспорядок; грабят со всех сторон; все час
ти управляются дурно; порядок, кажется, изгнан отовсюду, а империя стре
мится лишь к расширению своих пределов». Столь же критично он отзывался 
не только о правлении своей бабушки, но и о правлении отца: «Вам известны 
различные злоупотребления, царившие при покойной императрице; они 
лишь увеличивались по мере того, как ее здоровье и силы нравственные и 
физические стали слабеть... Мой отец, по вступлении на престол, захотел 
преобразовать все решительно. Его первые шаги были блестящими, но по
следующие события не соответствовали им. Все было сразу перевернуто 
вверх дном, и потому беспорядок, господствовавший в делах и без того в 
слишком сильной степени, увеличился еще более».

3. П Е Р Е Х О Д  О Т СОСЛОВНОГО ГО СУ ДАРСТВА  
К  «Р АЦ И О Н АЛ ЬН О Й  БЮ РОКРА ТИИ»

В Российской империи, начиная с правления Петра Великого, посте
пенно складывалась сложная, хорошо продуманная административная сис
тема с десятками тысяч должностных лиц. В течение XIX столетия в ней 
был совершен переход к новой модели управления, которую Макс Вебер 
называл «рациональной бюрократией». Особенное значение в этом про
цессе имело учреждение Манифестом Александра Первого от 8  января 
1802 г. Министерств взамен устаревших Коллегий. Как это произошло?

11 марта 1801 г. после всего лишь четырех лет царствования, на 
46 году жизни, в результате «дворцового заговора» у себя в спальне был 
убит Павел Первый. После его смерти престол унаследовал его старший 
сын Александр 24 лет роду (1777-1825; правление: 1800-1825). От крити
ческого восприятия государственной политики предшественников ему 
предстояло перейти к реализации собственного проекта, которого у него 
еще и не было. Его воцарение совпало с началом нового века, чему было 
придано большое символическое значение. Неудачные опыты государст
венного управления в России последней четверти XVIII в. и недавние ре
волюционные события во Франции вынуждали его оперативно принять 
радикальные меры по созданию в Российской империи стабильной систе
мы органов государственного управления, которые обеспечивали бы уско
ренное развитие страны в кругу европейских государств.
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Министерская реформа Александра Первого.
Высшее образование чиновничества 

как антикоррупционная мера

К началу XIX века в большинстве развитых стран Европы был совер
шен (или завершался) переход от сословного государства к рациональной 
бюрократии. Александр и его сподвижники видели пример для подража
ния в Министерской организации такого управления в ведущих странах 
Западной Европы. Вскоре после коронации нового императора для разра
ботки проекта государственной реформы был создан на конфиденциальной 
основе Непременный Совет, состоявший из ближайших единомышленни
ков и друзей Александра (самому старшему было 42 года) -  В. П. Кочубея,
Н. Н. Новосильцева, П. А. Строганова, А. А. Чарторыйского. -  Все они, 
после учреждения Министерств, заняли высшие государственные должно
сти, став проводниками политики нового государя.

Скептики предрекали молодому государю неудачу, т. к. считали, что 
отсутствие нужных служащих не принесет результатов даже при новой 
структуре власти. Понимая справедливость этого мнения, Александр пла
нировал создание сети высших учебных заведений для подготовки специа
листов по управлению всеми сферами государственной жизни, а до того 
стремился организовать процесс делопроизводства в министерствах таким 
образом, чтобы обязанности каждого служащего были достаточно просты 
для исполнения и подконтрольны.

С преобразованием органов управления он связывал три главных цели:
1) определение главных долговременных направлений государствен

ной деятельности (политики);
2 ) четкое разграничение функций ведомств;
3) максимальное совершенствование практики управления, особенное 

внимание контролю за деятельностью ведомств.
На этом пути он встретился с тремя главными трудностями:
1) среди его соратников было мало людей, хорошо знавших Россию, 

имевших опыт административной работы и вполне добросовестных;
2 ) огромная держава отличалась неоднородностью географических 

условий, национального состава, уровня культурного и экономического 
развития регионов;

3) необходимость решать одновременно с внутренними задачами 
внешние политические и военные проблемы: 1804-1813 гг. -  война с Пер
сией, 1806-1812 гг .-с  Турцией, 1808-1809 гг. -  со Швецией, с 1812 г. вой
на с Наполеоном, 1813-1814 гг. -  поход российских войск в Европу.

На первом этапе реформы управления (1802-1803) были созданы Ми
нистерства и начато формирование отраслевых высших учебных заведе
ний. Затем, на длительное время, Александр был вынужден переключиться 
на более актуальные внешнеполитические задачи. Изо всех многочислен
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ных войн Россия вышла победительницей и по праву вошла в «клуб вели
ких держав». Но военные расходы существенно ухудшили экономическую 
ситуацию в стране, обескровили государственные финансы, из-за чего 
многие значимые программы и проекты были отложены до лучших вре
мен, включая введение единых стандартов служебной формы государст
венных служащих.

По всем этим внешнеполитическим и экономическим причинам Алек
сандр смог вернуться к рассмотрению проблем совершенствования систе
мы государственного управления лишь в 1810-1811 гг. В этот период его 
ближайшим соратником стал М. М. Сперанский, возможно, по рекомен
дации хорошо его знавшего В. П. Кочубея. В среде высшей аристократии 
ближнего круга императора он был «белой вороной».

Сперанский родился в семье священника во Владимирской губернии, 
окончил сначала местную духовную семинарию, а затем Александро- 
Невскую в Петербурге, где был оставлен преподавателем математики, физи
ки, красноречия, позднее и философии. В 1795 г. уволился из духовного зва
ния и получил место частного секретаря генерал-прокурора кн. 
А. Б. Куракина, потом делопроизводителя его канцелярии. В апреле 1801 г. 
он стал начальником экспедиции гражданских и духовных дел Непременного 
Совета. С образованием Министерств Сперанский был назначен ближним 
помощником Министра внутренних дел В. П. Кочубея, иногда заменяя его 
при докладах Александру Первому. С 1807 г. он состоит при императоре и 
вскоре становится председателем Комиссии составления законов. В 1808 г. 
совместно с Александром он приступает к разработке плана дальнейшей мо
дернизации государственного управления и предлагает царю свой проект, в 
котором было немало положений, опережавших свое время и не считавшихся 
со степенью готовности к ним самих «власть предержащих».

М. М. Сперанский считал, что при создании новой системы управле
ния необходимо умерять ее возможности злоупотребления. К  антикор
рупционным относились следующие его предложения.

1. В Своде Законов должен быть закреплен комплекс «неизменяемых 
установлений», где должны быть четко определены права и обязанности 
сословий и гарантии от самоуправства властей -  обычно такой комплекс 
прав фиксируется в Конституции, которая в империи так и не появилась до
XX в.

2. Соблюдение прав и обязанностей должно обеспечиваться (помимо 
уже существующих прокурорских и судебных органов) выборными орга
нами государственного управления и местного самоуправления -  Государ
ственной Думой, а также губернскими, окружными и волостными «дума
ми», избираемыми владельцами недвижимого имущества (без разделения 
на привилегированные и непривилегированные сословия). В их компетен
цию должно было входить наблюдение за поддержанием законности и ин
формирование властей обо всех нарушениях, осведомление властей об
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экономических и других нуждах страны, а также за осуществлением тяго
стных для населения мер.

3. Исполнительная власть «подлежала ответственности перед обще
ством».

4. Сперанский говорил и об ограничении самодержавия, не в смысле 
умаления его власти, а четкого определения его границ.

Этот проект Сперанского официально не обсуждался, а был им пере
дан царю для личного ознакомления. Увы, он существенно опережал уро
вень демократического потенциала высокого покровителя и был «проек
том на вырост».

Министерской реформой 1810-1811 гг. было продолжено преобразо
вание управления страной, начатое в 1802-1803 гг. -  Персонал государст
венных учреждений состоял из трех категорий служащих:

1) чиновники, имевшие ранги. По «Табели о рангах» все они делились 
на 14 классов (14 класс был самым низшим) с учетом происхождения, об
разования, опыта, заслуг, стажа;

2 ) канцелярские служители, не имевшие рангов (переписчики доку
ментов и т. п.);

3) обслуга -  швейцары, дворники, истопники, уборщики.
Официально считалось, что для дворянства гражданская служба явля

ется почетной обязанностью. Но, как и ранее, в начале XIX века по- 
прежнему престижной была военная служба, тогда как на гражданскую 
службу дворяне не стремились (да и оплачивалась она плохо, кроме жало
вания высших чинов), и поэтому находящиеся на ней нередко были плохо 
подготовлены из-за столь «отрицательной селекции» -  сюда попадали «от
бракованные» в других видах службы.

Едва ли не единственным традиционным учебным заведением, гото
вившим молодых людей для занятия чиновничьих должностей централь
ных государственных учреждений, была открытая в XVIII в. юнкерская 
школа при Сенате. Важным шагом на пути подготовки квалифицирован
ных специалистов гражданской службы стало создание в 1808 г. Царско
сельского лицея для юношей аристократического происхождения, которых 
готовили для занятия должностей по Министерству иностранных дел.
А. С. Пушкин, как известно, был выпускником Лицея и чиновником имен
но этого Министерства. Здесь готовили государственную элиту с высо
чайшим уровнем образования и культуры и особым кодексом чести, кото
рый должен был стать «противоядием» против коррупционных издержек 
государственной службы. Современная Академия государственной служ
бы при Президенте Российской Федерации считается наследницей этой 
императорской школы высших чиновников.

Необходим был четко организованный, ответственный перед законом, 
квалифицированный и приспособленный к реальным социальным услови
ям аппарат управления, который помимо основ делопроизводства владел
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’ -------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
бы знаниями в конкретных отраслях хозяйства для службы по всем Мини-

1 стерствам. Начиная с 1803 г., в несколько этапов Александром Первым 
была создана система высших отраслевых учебных заведений для нужд 
управления страной и в связи с необходимостью приспособления страны к 
потребностям начавшейся индустриальной эпохи. Первым в их числе было 
создание по Указу императора от 19 мая 1803 г. Царскосельского Практи
ческого Лесного училища, вскоре преобразованного в Лесной институт -  
первое высшее лесное учебное заведение в России и мире. За основу под
готовки и воспитания учащихся в нем были приняты программа и опыт
Царскосельского лицея.

Инженеры, врачи, учителя, преподаватели государственных высших 
учебных заведений были отнесены к сфере гражданской службы и должны 
были носить мундир, тем самым признавалось их особое значение для го-

i cyflapcTBa. Таким образом, в определенной степени, размывалась граница 
между чиновничеством и другими специалистами в разных сферах жизни 
общества.

М. М. Сперанский, неутомимо искавший пути защиты системы 
управления от бескультурья и мздоимства, предложил царю свой -  ради
кальный проект пополнения государственной службы выходцами из высо
кообразованного привилегированного сословия. -  Лишать сыновей потом
ственных дворян права на дворянство до прохождения ими определенного 
числа лет государственной службы. Это предложение не было реализова
но. Существует версия, что внезапная опала и ссылка Сперанского в Пермь 
в качестве губернатора была вызвана именно этим проектом.

Но сама идея повышения образовательного уровня чиновничества 
Александром была воспринята, что привело к принятию очень важного 
решения. Со времен Петра по «Табели о рангах» все должности в государ
ственных учреждениях подразделялись на 14 классов. При присуждении 
чина учитывалось многое: происхождение, образование, опыт, заслуги, 
стаж работы. Преимущество по службе давалось дворянам. Но дворянство 
можно было выслужить, достигнув определенного класса (чина). При по
ступлении на классную должность (по «Табели») надо было иметь среднее 
образование либо проработать несколько лет в качестве канцелярского 
служащего (писаря и т. п.) Жалование по службе было обычно незначи
тельным. Но достижение дворянства давало ряд преимуществ, что весьма 
стимулировало служебное рвение «безродных».

Александр внес существенное изменение в этот традиционный поря
док. По его Указу «О правилах производства в чины по государственной 
службе и об испытаниях в науках для производства в коллежские асессора 
и статские советники» (1809) была введена система экзаменов для чинов
ников. Никто не мог быть произведен в чин коллежского асессора (8 -й 
класс 14-классной «Табели о рангах»), открывавшего возможность полу
чения дворянства с его привилегиями, без предъявления свидетельства
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одного из русских университетов об успешном его окончании или сданных 
специальных экзаменах. Чиновники, не имевшие высшего образования, 
для продвижения по службе и повышения социального статуса должны 
были пройти испытания в одном из университетов в присутствии ректора и 
трех профессоров. В науках словесных они должны были, кроме прочего, 
показать свободное владение одним иностранным языком и показать свое 
умение переводить тексты с иностранного языка на русский. Кроме того, 
они должны были пройти испытания по правоведению, историческим, гео
графическим, математическим, физическим наукам и статистике.

Для создания возможностей такого роста образовательного и обще
культурного уровня чиновничества ежегодно во всех университетах (сто
личных и провинциальных) с мая по октябрь создавались образовательные 
курсы с тем, чтобы чиновники, не оставляя должностей, могли учиться. Им 
также позволялось на условиях «вольных слушателей» посещать лекции 
университетских профессоров, если у них была такая возможность.

Принятые меры улучшения качества государственных служащих при
несли свои плоды. Но недостаточность жалованья низших чинов и нехват
ка сотрудников привела к появлению проблемы «совместительства» одним 
человеком двух и более должностей, что конечно, наносило ущерб качест
ву выполнения служебных обязанностей. -  В 1815 г. такая практика была 
запрещена. Другим следствием такого жалованья низших чинов было ши
роко распространенное взяточничество, которое считалось явлением есте
ственным и неустранимым.

В эпоху Александра появились и первые признаки сращивания «биз
неса» и органов охраны порядка. В частности, помещики ряда российских 
губерний фактически содержали на свои деньги не слишком обеспеченную 
полицейскую службу, которая естественно позволяла им действовать в 
своих вотчинах безнаказанно.

Но в целом современники оценивали реорганизацию государственно
го аппарата Российской империи в царствование Александра Первого как 
наиболее важное событие первой четверти XIX в.

Николай Первый и М. Сперанский.
Власть Закона как противоядие от коррупции

Третий сын Павла Первого Николай (1796-1855; правление: 1825— 
1855), родившийся в 1796 г., был на 19 лет младше Александра. Наблюдая 
за деятельностью на престоле старшего брата после 1815 г. (завершения 
«Суда народов» над Наполеоном) Николай не одобрял инертности его 
внутренней политики, хотя и понимал, что стране необходимо было опра
виться после наполеоновского нашествия и собрать силы для нового рывка 
«модернизации». Восстание «декабристов» (1825) воспринималось и вла
стями, и населением как вызванное неудовлетворительной организацией 
управления страной.
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Будучи лишь третьим сыном Павла Первого, Николай не имел пер
спектив на престолонаследие. Его не готовили к царствованию. Поэтому 
новый государь постигал науку управления на ходу и начал свое правление 
очень неожиданно. -  Войдя во власть, он поручил жандармскому управле
нию провести секретное расследование, чтобы выявить, кто из губернато
ров не берет взяток? Сама постановка такого вопроса говорит о многом и 
в ситуации в стране, и в характере нового императора. -  По итогам рассле
дования было названо только двое «не берущих»: киевский губернатор 
Фундуклей и ровенский губернатор Радищев -  сын знаменитого разобла
чителя безобразий в России -  автора «Путешествия из Петербурга в Моск
ву». Первый не брал, т. к. относился к числу самых богатых людей России,
а второй -  «в силу воспитания»!

Именно поэтому Николаем Первым были приняты очень важные ре
шения: реорганизация Императорской канцелярии, активизация работы по 
кодификации законодательства империи.

Императорская Канцелярия была разделена на два отделения: 1-е -  
канцелярия и организация гражданской службы, 2 -е -  кодификация зако
нодательства и издание Полного собрания законов Российской империи. 
Кроме того, в Канцелярии было создано Третье отделение, осуществляв
шее надзор за соблюдением законности и за политическими настроениями 
в обществе. Своей важной заботой руководители Отделения считали и по
давление происков бюрократии, этого «гложущего червя», паразитирую
щего на обществе (как писали публицисты того времени).

Начатую с приходом к власти «ревизию» реальной ситуации в стране 
Николай продолжил в 1827 г. -  По его указанию Первое отделение организо
вало проверку состава столичных чиновников, в особенности низших, на 
предмет выяснения их прав на занятие государственных должностей. Сам 
он в 1828 г. неожиданно посетил Сенат, явно с контрольными целями. Гроз
ный стиль нового императора проявлялся и в менее значимых ситуациях. -  
Будучи как-то на охоте в Лисино, он поинтересовался условиями жизни и пи
танием воспитанников Лесного института. Попробовав еду учащихся, устро
ил страшный «разнос». Благодарные сотрудники института «вскладчину» 
поставили своему «спасителю» памятник в Лисино-корпусе.

Во главе второго Отделения (кодификационного) Собственной Кан
целярии был поставлен известный правовед, первый ректор Санкт- 
Петербургского университета (1819-1821), в прошлом один из преподава
телей Николая М. А. Балугьянский. Его помощником и душой всего дела 
стал М. М. Сперанский. С него была снята опала, и не потому, что новый 
царь питал какие-то теплые чувства к бывшему сотруднику своего нелю
бимого брата. А потому, что лучшего специалиста в России не было.

Главным достижением правления Николая Первого стала Кодифика
ция законодательства и создание Свода законов Российской империи. Еще 
в начале царствования его брата Александра был опубликован император
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ский рескрипт, где говорилось о бедственном состоянии российского зако
нодательства: законы, начиная с Уложения царя Алексея Михайловича 
(1649), часто издаются по случаю, не имеют связи между собой. «Отсюда 
всеобщее смешение прав и обязанностей каждого, ... бессилие законов в их 
исполнении и удобность переменять их по первому движению прихоти или 
самовластья».

Уже в годы правления Александра было очевидно, что введение но
вой системы управления не приведет к ожидаемым изменениям без ре
формы ее законодательной базы. И все-таки законодательство Российской 
империи до николаевской поры так и не было кодифицировано. В резуль
тате было не только затруднительно (особенно в провинции) обнаружить 
интересующий закон, но часто просто не было известно, существует ли за
кон в данном случае -  возникало обширное поле для злоупотреблений.

И в XVIII, и в начале XIX вв. делалось несколько попыток издания 
сборников законов, но малоудачных. Перед Сперанским стояла задача из
дания Полного собрания законов, как действующих, так и ранее принятых, 
но потерявших силу, начиная с 1649 г., т. е. с «Уложения» царя Алексея 
Михайловича.

Для выявления оригиналов законов в 1826—1828 гг. была проведена 
громадная работа. Подготовка Полного собрания законов продолжалась 
всего пять лет. Для его напечатания при Втором Отделении была создана 
особая типография. В 1830 г. был издан первый том Полного собрания за
конов Российской империи. А уже 1832 г. Второе Отделение приступило к 
изданию систематического Свода законов, включавшего только акты, со
хранявшие силу.

Сперанский считал, что никакая модернизация государственных уч
реждений не приведет к желаемому успеху, если не будут изменены усло
вия государственной службы, а вместе с тем (и тем самым) не улучшен 
сам состав служащих. Лучшим способом борьбы с коррупцией он полагал 
высокий общественный статус гражданской службы, формирование ее на 
конкурсной основе, четкое определение прав, обязанностей и системы по
ощрения за беспорочную службу.

Традиционно при всех переизданиях и дополнениях Свода Законов 
его Третий том посвящался рангам и мундирам государственной службы, 
здесь же говорилось все о правах, почетных званиях, условиях деятельно
сти чиновников. Кроме того, в разработанном Сперанским Уставе граж
данской службы содержалось пять разделов: от принятия на службу, про
изводства в чины и служебных обязанностей до увольнения: в отпуск, от 
должности и от службы. Законодательно предусматривалось право на на
граду, сроки выслуги и наградные сроки, очередность награждения орде
нами и знаками отличия. При отсутствии в стране пенсионной системы 
лишь для государственной службы она была создана.
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Николай Первый умер 19 февраля 1855 г. в разгар обороны Севасто
поля. Бесславное завершение Крымской войны показало острейшую необ
ходимость модернизации страны. Благодаря кардинальным реформам всех 
сфер общественной жизни, проведенным следующим императором -  Алек
сандром Вторым, были созданы все необходимые предпосылки для уско
ренного развития страны по пути капитализма, индустриальной револю
ции и демократии западного типа.

«Новое лицо» коррупции в пореформенной России

Александр Второй (1818-1881; правление: 1855-1881) совершил бес
кровную революцию в России и заплатил своей жизнью за прорыв страны 
в «светлое капиталистическое будущее». Простой перечень его реформ 
впечатляет: крестьянская (1861), судебная (1864), реформа земского само
управления (1864), реформа печати (1865), военная (1874), городская 
(1876). В годы правления Александра Второго появились такие прогрес
сивные начинания как: частные коммерческие и ипотечные банки, ссудные 
кассы, частные заводы и фабрики, железные дороги и телеграф, городские
и сельские школы.

Ускоренное развитие капитализма в пореформенной России при со
хранении мощной «разрешительной» функции государства на открытие 
частного дела, а также развитие практики государственных заказов на 
осуществление дорогостоящих проектов стимулировало коррупцию.

Взяточничество и казнокрадство процветало при царе-реформаторе и 
даже приобретало систематический и «наукообразный» характер. -  В сере
дине XIX в. появляются первые печатные издания (руководства) по искус
ству брать взятки, по сути, описывающие интимные подробности психо
логического механизма «взяткопроцесса». В них, в частности, рекомендо
валось брать только у тех, кто много дает, а всех остальных «с гневом про
гонять». Расходы на взятку уже автоматически вносятся в планирование 
бюджетов частных предпринимателей и купцов, в ведомостях управляю
щих компаниями появляются специальные графы расходов «на пособия 
господам чиновникам». -  Устанавливается определенная «Табель о ран
гах» оплаты услуг этих господ -  по стоимости разрешаемого вопроса.

Выше всего оценивались вопросы, решаемые на столичном уровне, а 
также получение конфиденциальных правительственных документов по 
планируемым экономическим решениям. Появилось новое коррупционное 
понятие -  «сумма, от которой трудно отказаться» -  она должна была пре
вышать годовой доход чиновника, как минимум, в несколько раз.

Рядовому чиновничеству такие сверхдоходы и не снились. Оно от
нюдь не роскошествовало, безропотно терпело унижения от вышестоящих 
начальников, трепетало в ожидании доносов о своих мелких «прибылях», 
и вело себя высокомерно с зависимыми просителями.
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Даже на смерти Великого человека подрядчики умудрились пожи
виться: смета строительства Спаса-на-крови оказалась завышенной втрое.

Рубеж XIX-XX вв. и предреволюционная ситуация

Существует гипотеза, которая отчасти подтверждается наблюдения
ми, что в период национально-патриотического подъема коррупция снижа
ется. -  Идет консолидация этноса на основе национальных идей, сопрово
ждаемая формированием психологического единства по типу: «Мы все -  
одна семья» («У своих не крадут даже воры»), В России это наблюдалось в 
условиях национального подъема рубежа XIX-XX вв., в период Первой 
мировой войны и революции 1917 г., в годы Великой Отечественной вой
ны (1941-1945).

В годы Первой мировой войны борьба со взятками впервые за долгое 
время не только активизировалась, но и оказалась настолько успешной, 
что впервые в истории страны за границей образовалась целая колония 
«новых эмигрантов» -  бывших взяточников (по которым «веревка пла
чет»), скрывающихся от российского правосудия.

Р азд ел  3. КОРРУПЦИЯ И АНТИКОРРУПЦИЯ В РОССИИ: 
СОВЕТСКИЙ И ПОСТСОВЕТСКИЙ ПЕРИОД

1. СВОЕОБРАЗИЕ КОРРУПЦИИ ПРИ СОЦИАЛИЗМЕ  
И  ПРОТИВОДЕЙСТВИЕ Е Й

Политические, социально-экономические, правовые, 
идеологические факторы искоренения коррупции 

в советское время

Россия отличается от стран западной цивилизации тем, что ее, анало
гичное западному, развитие было прервано в октябре 1917 г.: прекратилось 
достаточно успешное развитие капитализма и не состоялся переход к кон
ституционной монархии, были разрушены парламентаризм и независимый 
суд, прервалось формирование гражданского общества.

Коррупции до революции 1917 г. и после нее качественно отличались. 
В начале XX в. коррупция в России явно шла по пути сближения с запад
ным типом в деловой сфере, оставаясь преимущественно восточной в 
сфере бытовой коррупции в силу укорененности патриархальных социаль
ных отношений в многоэтнической, многоконфессиональной, многоуклад
ной стране. Деловая коррупция в России во второй половине XIX -  начале 
XX вв. уже мало отличалась от западной ее разновидности.

За десятилетия советской власти принципиально изменилась природа 
именно деловой коррупции в связи с уничтожением частной собственности
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на средства производства и с переходом к централизованному планирова
нию и распределению. Теперь деловая коррупция в основном была связана 
с решением следующих задач: корректировка централизованных хозяйст
венно-экономических планов; получение социальных преимуществ и пре
ференций в системе централизованного распределения ресурсов (важно 
было оказаться у государственной «кормушки»); ведение теневой эконо
мической деятельности.

История противодействия коррупции в советский период остается се
годня недостаточно исследованной. Слишком часто в наукообразных кли
ше говорится об ужасном «наследии тоталитаризма», тотальном страхе 
всех за свою жизнь, о честности и неподкупности лишь «поневоле» и т. п. 
Но недостаточно анализируются реальные факты, государственные и пар
тийные документы по этой тематике.

После Великой Октябрьской социалистической революции 1917 г. 
природа человека, конечно же, не изменилась, а, следовательно, не исчезла 
и жажда жить лучше других за счет злоупотребления служебным положе
нием. Кардинально изменились политические, социально-экономические, 
правовые и социально-психологические условия для взяткодателей и взят
кополучателей. Надо сказать честно о том, что такого размаха коррупции, 
как в Российской империи или в постсоветский период, в СССР не было 
никогда!

Отмена после революции частной собственности, «Табели о рангах», а 
также введение жесточайшего антикоррупционного законодательства в 
кратчайшие сроки уничтожили традиционный фундамент этого явления. 
Для формирования нового -  советского варианта «взяточного процесса» 
нужно было время и возникновение «питающих» его обстоятельств.

Вызывает удивление и уважение скорость обнаружения коррупции в 
«молодой советской республике» и динамика ужесточения мер ее преодо
ления. Еще весной 1918 г. у политических лидеров страны существовали 
прекраснодушные иллюзии по поводу воздействия морального осуждения 
на взяточников, но в течение нескольких лет наказания за преступления 
этого характера ужесточились вплоть до расстрела.

Вот как это произошло: -  В мае 1918 г. возглавляемый В. И. Лени
ным Совет народных комиссаров (Совнарком -  правительство новой Рос
сии) издал специальное постановление — моральный призыв о борьбе с 
взяточничеством «советских служащих». -  Ведь именно на них была воз
ложена функция распределения скудных ресурсов выживания измученного 
историческими испытаниями населения. Ввиду неэффективности мораль
ного воздействия на взяточников вскоре был выпущен новый декрет, кото
рым предусматривалась уже не моральная ответственность (перед пар
тией и историей), а пятилетний срок тюремного заключения и конфиска
ция всего имущества (мера, которую, к сожалению, никак не решаются 
ввести нынешние законодатели) за коррупцию. Все подобные дела пере-



давались в революционные трибуналы, обладавшие особыми полномочия
ми по наведению порядка в стране.

Бороться с коррупцией в стране, пережившей 7 лет мировой войны и 
революции, в стране, где в результате были разрушены нормальные эко
номические связи, цивилизованное денежное обращение, где все население 
перешло на натуральный обмен, было фантастически трудно. С большим 
трудом начинает возникать новое законодательство, в котором свое место 
занимает и проблема борьбы с коррупцией. Так, в первом Уголовном ко
дексе СССР в 1922 г. за взятки полагалась уже высшая мера наказания -  
расстрел. Такого не предусматривалось даже в годы революции и граж
данской войны!

Такое ужесточение наказания не было случайным. -  С переходом в 
1921 г. к НЭПу -  новой экономической политике, с одной стороны, было 
разрешено развитие частной собственности в рамках многоукладной эко
номики, с другой, условием ее развития стал обязательный контроль со 
стороны государства (советских чиновников) за деятельностью «нэпма
нов». Начинается достаточно печальный для коммунистической идеологии 
процесс «перерождения» коммунистов (по принципу «кто был ничем, тот 
станет всем»). В расчете на выгоду чиновники избираются в руководящие 
органы предпринимательских структур. Их ближайшие родственники так
же делегируются в бизнес. В погоне за богатством налаживается «торгов
ля» госзакупками и госзаказами.

Все эти проявления называются несвойственными социализму -  «мел
кобуржуазными пережитками», которые следует искоренять не только рас
стрелами, когда речь идет о злоупотреблениях властными полномочиями в 
особо крупных размерах, но и другими мерами: экономическими, право
выми, политическими, пропагандистскими и т. п. Над нэпманом и продаж
ным чиновником издевались самые талантливые сатирики, писатели, жур
налисты, драматурги, кинематографисты. В массовом сознании быть нэп
маном и взяточником стало самым позорным делом. Неслучайно в очень 
богатой мемуаристике об этом времени нет ни одного воспоминания на 
тему «Как я был нэпманом».

Одним из самых тяжелых «фронтов» борьбы с коррупцией в первое 
десятилетие после революции был транспорт, где царил настоящий хаос, а 
за взятку позволялось многое. Эту проблему быстро и жестко решил глава 
ВЧК -  Всероссийской чрезвычайной комиссии Ф. Э. Дзержинский («Же
лезный Феликс»), который расстреливал транспортных чиновников по ма
лейшему подозрению во взяточничестве. -  Чрезвычайной ситуации соот
ветствовали и чрезвычайные меры наведения порядка.

И после отмены НЭПа (во второй половине 1920-1930-х гг.) борьба со 
взятками все ужесточалась. Были введены наказания за любые подарки 
должностным лицам, коррупцией стали считать даже совместительство в 
двух учреждениях. Даже знаменитый российский физиолог Л. А. Орбели 
был привлечен к ответственности за преподавание в нескольких вузах.
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В целом, в советский период массовые взятки носили символический 
характер, на большие злоупотребления отваживались очень немногие. — 
Взяткой считался даже «подарочный» набор конфет, который еще нужно 
было «достать». В короткий срок была создана (наряду с законодательным 
механизмом борьбы с коррупцией) многоступенчатая система морального 
контроля власть предержащих разных уровней. Те, кому его управленче
ская деятельность позволяла злоупотреблять своим положением, находи
лись под неусыпным «антивзяточным» контролем трудового коллектива, 
партийной организации, народного контроля, партийной конференции, 
МВД, КГБ. Могли «сообщить куда надо» и «бдительные» соседи. -  
«Брать» боялись, т. к. разоблачение было публичным и многоступенчатым: 
партбюро, партком, парткомиссия, исключение, увольнение, суд, публика
ции в прессе, конфискация имущества.

И все-таки при социализме сложилась и своя -  социалистическая кор
рупция, возникающая при плановой экономике. Для нее характерны отсут
ствие частной собственности, тотальный властный контроль и развитость 
бытовой коррупции. Коррупция в этих условиях становится средством 
компенсации дефектов централизованного планирования и управления. 
Она вызвана хроническим дефицитом и низким качеством товаров и услуг, 
а также противоречием между социалистическими идеями и реальной со
циальной структурой. Через взятку в условиях тотального дефицита това
ров и услуг решались многие назревшие проблемы.

Термин «блат» -  порождение эпохи социализма обозначал «полезные 
знакомства», которые позволяли добиваться желаемого в обход всех препят
ствий: от покупки дефицитных товаров и лекарств, постановки в очередь на 
получение государственной квартиры до получения места на престижном 
кладбище. Еще одной терминологической новацией был фразеологизм «ты 
мне -  я -  тебе», этой круговой порукой и циркуляцией всего и вся по неофи
циальным каналам была охвачена значительная часть населения.

Если говорить об изменениях бюрократического аппарата в советское 
время, то следует особо остановиться на становлении номенклатуры. Но
менклатура -  это перечень наиболее важных должностей в государствен
ном аппарате и в общественных организациях, кандидатуры на которые 
рассматривались и утверждались партийными комитетами (от райкома до 
ЦК), а также список людей, из числа которых эти назначения осуществля
лись. Проще говоря, номенклатурой являлась та часть бюрократии, кото
рая была занята на управленческой работе разного уровня.

Номенклатура начала формироваться еще при Ленине, однако ее «рас
цвет» приходится на сталинский период. Уже в 1923 г. сразу после своего 
назначения на пост генерального секретаря партии, Сталин сформулировал 
основные принципы отбора и назначения номенклатуры. Главным крите
рием для претендентов на занятие тех или иных должностей был вовсе не 
уровень квалификации или деловые качества, а верность «вождю наро
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дов». Сталин использовал номенклатурную систему в качестве одного из 
инструментов личной власти, расставив на ключевых местах полностью 
зависимых от него функционеров.

В СССР существовала достаточно разветвленная и ранжированная 
система привилегий для номенклатуры: за счет государства для высшего 
слоя бюрократии строилось лучшее жилье, создавалась система специаль
ного медицинского обслуживания, продовольственного снабжения. В то 
же время в годы репрессий начальник любого уровня мог быть обвинен в 
должностных преступлениях, в «шпионаже в пользу сил мирового импе
риализма» и т. п.

Своеобразие советской коррупции позднего социализма -  
от Брежнева до Горбачева

На стадиях своего угасания царская империя времен Николая Второго 
и «коммунистическая империя», начиная с Брежнева и до момента распада 
СССР, использовали коррупцию как ресурс покупки лояльности бюрокра
тии. -  С началом хрущевской оттепели репрессии были прекращены и 
страх перестал тяготеть над чиновниками. В эпоху брежневского застоя 
роль бюрократии во всех сферах жизни общества возросла, список но
менклатурных должностей расширился, сроки пребывания чиновников в 
должности увеличились. Соответственно и номенклатура выросла до 750 
тыс. человек. В брежневское время завершилось формирование системы 
«продвижения „ответственных работников”». Подобно петровской «Табе
ли о рангах» она включала 14 карьерных ступеней -  от номенклатуры 
парткома первичной партийной организации до номенклатуры ЦК, пред
писывала сроки нахождения на том или ином посту и регламентировала 
порядок перехода на вышестоящую ступень. Причем чем ближе к концу 
СССР, тем важнее становился не просто статус, а его экономическое со
держание -  возможность личного обогащения. -  У должностей появилась 
цена. Постепенно номенклатура превратилась в систему контроля «хлеб
ных мест», став тем самым идеальным полем для коррупции. В республи
ках Кавказа и Средней Азии процветали кумовство и взяточничество, по 
сути, возрождались феодальные порядки.

«Беловоротничковая» коррупция в государственном масштабе и с не
бывалым для социализма размахом появилась в период либерализации и 
снижения (даже утраты) контроля над экономикой в позднесоветский пе
риод конца 1970-х -  начала 1980-х годов.

Период правления М. С. Горбачева (1985-1991 гг.) характерен двумя 
тенденциями: разложением бюрократии и стихийным нарождением капи
талистических отношений на неподготовленной к этому социально
правовой основе. Права собственности стали приобретать статусный ха
рактер. Демонстрация богатства начала превращаться в норму, вызывая
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«шок» у большинства советских людей, воспитанных на иной системе 
ценностей, где «духовное» (хотя бы формально) преобладало над «матери
альным». -  Социалистическая коррупция частично вытеснялась восточной 
с ее клановостью. Советские хозяйственные связи между руководителями 
производства и партийным руководством плавно преобразовывались в се
ти экономического и административно-политического обмена латиноаме
риканского толка (сращивание власти и бизнеса).

Вместе с тем по мере развития кооперативного движения и после
дующего расширения предпринимательства появлялся внестатусный биз
нес (выраставший снизу -  «на свой страх и риск»!). Эта тенденция привела 
к тому, что советская коррупция в деловой сфере вытеснялась западной по 
своему типу коррупцией. Таким образом, коррупция времен Горбачева 
представляла собой смесь восточной, западной, латиноамериканской и со
ветской коррупции.

2. КОРРУПЦИОННЫЕ ИЗДЕРЖКИ  
«СТРОИТЕЛЬСТВА КАПИТАЛИЗМА»

В НЕПОДГОТОВЛЕННОЙ СРЕДЕ

Российская Федерация провозглашена в Конституции демократиче
ским, правовым, социальным государством, политика которого направлена 
на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное раз
витие человека. Это справедливое социальное государство еще предстоит 
построить. Важнейшим препятствием на этом пути является всесторонняя 
коррупция -  реальность современного российского общества.

Переходное состояние государства, общества, массового сознания 
как питательная среда расцвета коррупции в постсоветской России

Слово «коррупция» нынче самое модное. А ведь еще недавно мы его со
всем не употребляли, его нет во многих словарях и энциклопедиях советско
го периода. Тогда, если о коррупции и говорилось, то как о чем-то «ненашен
ском», чуждом, характерном для «буржуазных» стран: коррупция -  это «под
куп, взятка, продажность должностных лиц и политических деятелей».

Российская коррупция -  это национальная разновидность общемирового 
явления, своеобразие которой определяется конкретно-историческим контек
стом, особенностями политической системы на тех или иных этапах истории 
страны, господствующими формами собственности, особенностями нацио
нальной психологии и традиций взаимодействия граждан и власти, уровнем 
политической культуры общества и многими другими факторами. Коррупция 
в России, как и в других странах, имеет «собственное лицо» и занимает опре
деленное место в топологии коррупции в современном мире.
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Преобразование советской коррупции, сопровождавшееся ее ростом, 
было довершено во времена Б. Н. Ельцина, когда произошел распад СССР 
и от «перестройки социализма» был совершен переход к «строительству 
капитализма». Для переходного периода всегда характерно ослабление 
правового регулирования на фоне разрушения старой и запаздывающего 
формирования новой системы норм и ценностей. С точки зрения корруп
ции этот период был невероятно благодатным и ознаменовался не только 
стремительным ее ростом, но и, главное, качественным ее изменением. 
Появилось много новых видов коррупции: и свойственных западным эко
номикам, и присущих исключительно России с ее ни на кого непохожим 
историческим дрейфом в XX в.

В течение многих десятилетий в СССР подавлялись частная инициа
тива и самостоятельность мышления, формировались массовые предубеж
дения против частной собственности и конкуренции. Новая «свобода в 
хаосе» создала условия для беззаконной деятельности во всех сферах жиз
ни общества. Российское общество раскололось на тех, кто был готов к 
обогащению любой ценой, и тех, кто новую линию властей не мог принять, 
но нередко и сам вынужден был использовать каналы коррупции ради «вы
живания» в тяжелейшие 90-е годы.

«Джин коррупции» был выпущен из-под контроля государства еще и 
потому, что возникла проблема операционной и психологической неготов
ности бюрократии решать новые задачи, например, обеспечивать защиту 
частной собственности, что сказывалось на коррумпированности правоох
ранительных органов и формировании криминогенных форм защиты этой 
собственности. Несформированность гражданского общества усиливала 
бесконтрольность деятельности властей и бытовую коррупцию, которую 
каждый ощущал на себе, решая свои проблемы.

Главными факторами общего характера, действовавшими в течение 
большей части ельцинского периода, были: законодательные пробелы и 
непостоянство правил игры; масштабная приватизация государственной 
собственности; высокая инфляция, стимулирующая краткосрочные бизнес- 
стратегии; неэффективное налоговое администрирование; неэффективное 
исполнение госбюджета (вспомним знаменитую фразу Ельцина: «А черт 
его знает, куда делись эти миллиарды?»); слабость банковской системы. 
Финансово-экономическая слабость государства снижала его способность 
выполнять социальные обязательства, что опять же приводило к росту бы
товой коррупции. Другим важным фактором роста коррупции была сла
бость правовых институтов. Способность обеспечивать верховенство права
-  это ключевой фактор, влияющий на уровень коррупции не только в пере
ходных экономиках, но и странах с устоявшейся эффективной экономикой.

Еще одним общим фактором роста коррупции в период экономиче
ской трансформации стала стратегия Вашингтонского консенсуса: в ней 
был предложен список конкретных институциональных мер, направлен
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ных на либерализацию экономики и финансовое оздоровление. И дело не 
только в конкретных мерах, но и в способах создания в России новых ин
ститутов или трансформации старых. У нас пошли по пути копирования 
формальных западных институтов без учета российской специфики. Это не 
обеспечивало их жизнеспособность, но, напротив, порождало новые фор
мы коррупции. Внедрение «чужих» форм вступало в противоречие с уко
рененными неформальными нормами и практиками, порождало неффек- 
тивность трансплантируемых институтов, а она порождала коррупцию.

Во второе президентство Ельцина появились крупные отечественные 
собственники, что породило такой вид коррупции, как «захват государст
ва». Крупный бизнес начал создавать свои ресурсы информационного 
влияния, часть бизнесменов шла в законодательные и исполнительные ор
ганы власти. Так называемая «Семья» - ближайшее окружение Президента, 
сросшаяся с властью и крупным бизнесом, практически управляла стра
ной. К концу 1990-х годов завершился еще один процесс: десятилетняя 
борьба с рэкетом. Эта «победа» привела к тому, что вместо бандитов рэке
том начали заниматься представители правоохранительных органов.

Восточный тип коррупции в это время сохранялся в основном в сфере 
бытовой коррупции. Удельный вес советской коррупции уменьшился, а 
западной -  рос, что было обусловлено формальным копированием запад
ных институтов. Росла доля латиноамериканской коррупции в связи с 
влиянием крупного бизнеса. Что касается африканской коррупции, то она 
расцветала в регионах с сильными патриархально-клановыми традициями 
(автономии Северного Кавказа, Башкирия и т. п.).

С началом нового тысячелетия масштабы коррупции стремительно 
росли. Одновременно происходили качественные изменения коррупции. 
Если относительно стабильной была бытовая коррупция (она росла темпа
ми, сопоставимыми с ростом доходов населения), то в сфере деловой кор
рупции происходили примечательные изменения. Прежде всего, после 
ухода Ельцина довольно быстро было покончено с захватом государства, и 
фокус сместился на захват бизнеса. Взятка перестала выполнять функцию 
платежа на рынке теневых административных услуг. Коррупция станови
лась клановой на все уровнях. Возможность поддерживать существование 
бизнеса зависела от принадлежности к клану или клиентеле. Стали шире 
применяться прямые поборы с бизнеса.

Примерный вклад разных культурно-исторических типов в рос
сийскую коррупцию от Горбачева до Путина:

период Горбачева: 35 % -  западная коррупция, 40 % -  восточная, 5 % -  
латиноамериканская, 30 % -  социалистическая;

период Ельцина: 40 %  -  западная, 30 % -  восточная, 10 % -  латино
американская, 5 % - африканская, 15 % - социалистическая;

период Путина: 10 % — западная, 50 % -  восточная, 20 % -  латино
американская, 15 % -  африканская, 5 %  -  советская.
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Динамика бытовой коррупции сегодня

В 2001, 2005 и 2010 гг. Фондом ИНДЕМ проводились опросы пред
принимателей и граждан в 70 регионах страны. Первый финансировался 
Всемирным банком, второй проводился на частные пожертвования рос
сийских предпринимателей, третий финансировался из средств федераль
ного бюджета РФ по поручению президента Д. Медведева.

Сравнение результатов опросов говорит о том, что существует устой
чивая тенденция бегства граждан от взяток, что выражается в уменьшении 
готовности платить взятки и снижении интенсивности коррупции. Это 
объясняется реакцией взяткополучателей на начавшуюся борьбу с корруп
цией. Вместе с тем, несколько реже беря взятки, коррупционеры компен
сируют это размером взяток.

В 2001 и 2005 гг. число коррупционных сделок на рынке бьгговой кор
рупции колебалось в пределах 46-47 млн, а в 2010 г. значение этого показа
теля снизилось до 31 млн сделок -  сокращение числа коррупционных сделок 
на одну треть. Причины снижения этого показателя: синхронизация роста ан
тикоррупционного натиска власти и бегства граждан от взяток.

Неоднозначна картина на специальных рынках в бытовой коррупции. 
Структура этого рынка: получение бесплатной медпомощи в поликлинике; 
дошкольные учреждения; школа; вуз; пенсии; социальные выплаты; решение 
проблем с призывом на военную службу; получение работы; земельные уча
стки; жилплощадь; получение услуг по ремонту; при обращении в суд; при 
обращении за помощью и защитой в милицию; получение регистрации по 
месту жительства, паспорта, загранпаспорта, разрешение на оружие; урегу
лирование ситуации с автоинспекцией; сделки с недвижимостью.

Значимый рост доли на общем рынке бытовой коррупции касается 
здравоохранения, дошкольных учреждений и автоинспекции. Первое ме
сто здравоохранения в этом «скорбном» списке обусловлено тем, что здо
ровье -  самое востребованное публичное благо. Мощную негативную ди
намику демонстрирует бытовая коррупция и в дошкольных учреждениях. 
«Бэби-бум» застал врасплох эту сферу государственных услуг, что обусло
вило здесь всплеск коррупции социалистического типа (дефицит мест в 
яслях и детсадах). Автоинспекция взимает повышенную коррупционную 
дань в связи с тем, что владельцы автомобилей -  люди с достатком -  гото
вы платить взятки.

Неожиданным для исследователей стал двукратный рост готовности 
давать взятки в сфере пенсионных услуг. Возможное объяснение -  выход 
на пенсию поколения, освоившего в последние годы коррупционные прак
тики. К числу приятных неожиданностей опроса 2010 г. относится семи
кратное сокращение объема «платежей» в сфере призыва на военную 
службу. Это объясняется существенным сокращением срока службы по 
призыву и другими мерами военного ведомства.
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Наряду с количеством (долей) взяток важным интегральным показа
телем динамики рынков коррупции является объем этих рынков. Наблюда
ется резкий рост коррупционных оборотов на двух специальных рынках. 
Первый -  «услуги», предоставляемые дорожной полицией (рост более чем 
в три раза -  с 2005 по 2010 г.). Годовые коррупционные доходы на рынке 
услуг по безопасности, которые должна предоставлять милиция (теперь 
полиция), выросли с 2005 по 2010 г. почти в 13 раз! Это свидетельствует о 
глобальном разложении этой системы и полной потере управляемости’в 
данной сфере.

Динамика деловой коррупции в России

Для понимания ситуации в этом виде коррупции важны следующие 
характеристики: коррупционный охват, интенсивность коррупции, сред
ний размер взятки и объем рынка. С 2001 по 2005 г. абсолютный размер 
взятки вырос в 13 раз. У нас нет сведений по 2010 г., а также в выборку не 
попадает криминальный бизнес (наркотики, торговля людьми, контрабанда 
и т. п.) и сверхкрупный бизнес. Объем рынка деловой коррупции вырос в 
9 раз. Предприниматели отчисляют почти треть своего дохода на взятки. 
Это представляется совершенно неправдоподобным.

Если оценивать «покупательную способность» взяток посредством 
сопоставления среднего размера взятки со средней по России стоимостью 
одного квадратного метра жилья на первичном рынке, то результаты рас
четов показывают следующее: в 2 0 0 1  г. на взятку среднего размера можно 
было купить 30 квадратных метров жилья; в 2005 г. стало возможно ку
пить 209 квадратных метров жилья — в 7 раз больше. Хотя цены на этом 
рынке росли стремительно.

Другой пример: В 2005 г. суммарный доход от экспорта сырой нефти, 
нефтепродуктов и газа составил, по официальным данным, 149 млрд долл. 
Величина суммарного коррупционного дохода представителей власти от 
взяток на рынке деловой коррупции, по оценке М. Левина и Г. Сатарова, 
не меньше 318 млрд долл. -  Т. е. доходы от деловой коррупции более чем 
в два раза превосходят доходы от экспорта углеродов. Получается, что 
коррупция -  это основная отрасль нашей экономики.

Рост коррупции и рост теневой экономики тесно взаимосвязаны. Одна 
из причин состоит в том, что взятки, частично, выполняют роль своеобраз
ного налога с теневого оборота. С другой стороны, высокие коррупцион
ные доходы усугубляют проблему их использования, расширяя сферу те
невого потребления.

Предприниматель осуществляет выбор между двумя линиями поведе
ния: правовая стратегия (честность) и коррупционная стратегия. Каждая 
стратегия приводит к своим издержкам, в которые входят прямые затраты, 
оценки рисков различного рода негативных последствий, моральные оцен
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ки т. п. Принимая решение, он взвешивает оцененные им издержки двух 
стратегий и выбирает ту, которая сопряжена с меньшими издержками. Ес
ли издержки правовой стратегии выше, чем коррупционной, это должно 
приводить к общему росту коррупции.

Структура политической и деловой коррупции

Все многообразие видов деловой коррупции может быть классифици
ровано по двум принципиально различным основаниям: кому платят и кто 
платит. Первое основание порождает классификацию видов коррупции по 
специальным рынкам: по ветвям власти (законодательной, исполнитель
ной, судебной) и видам регулирования (нефинансовое контрольное, надзор
ное; фискальное, налоговое; лицензионное; таможенное; правоохранитель
ное). Второе основание порождает классификацию видов коррупции в со
ответствии с различными группами взяткодателей.

По первому основанию: 7,1 % взяток приходится на законодательную 
власть, 87,4 % — на исполнительную власть (очевидно, сюда должны 
быть обращены основные усилия по борьбе с коррупцией!), 5 ,5  % -  на 
судебную власть (данные 2005 г.). Этот результат — прямое следствие пре
дельной зарегулированное™ экономической деятельности. Судебная 
власть оказывается наименее коррумпированной. Но и в ней ситуация не
однозначная. Судебная власть в России поделена на три неравномерных 
сегмента. Первый сегмент -  уголовное судопроизводство, оно коррумпи
ровано мало, «болеет» огромным обвинительным уклоном: не более 0 ,5  % 
оправдательных приговоров. Второй сегмент -  почти все дела граждан
ского судопроизводства, большая часть арбитражных дел и существенная 
часть дел административного судопроизводства. Этот сегмент включает 
большинство общего массива дел, рассматриваемых в судах, и они реша
ются, как правило, без нарушений процедур и норм права. Третий сегмент
-  наиболее важен: это дела, в которых наличествует влияние третьей сто
роны. Это может быть политическое влияние, как в деле Ходорковского и 
Лебедева. К той же категории относятся все дела о нарушении избиратель
ных прав, а также дела с наличием стороннего коммерческого интереса. -  
Этот сегмент российского правосудия невелик, но его влияние крайне ве
лико по негативным последствиям для страны.

Важную часть политической коррупции в России составляет корруп
ция в сфере политической конкуренции. -  Принимаются такие законы о 
выборах в Государственную Думу или о выборах президента страны, кото
рые осложняют развитие равной конкурентной борьбы в сфере политики и 
властных отношений. В развитии избирательных систем важны два пара
метра: уровень барьеров для входа на политический рынок и степень неза
висимости избираемых от избирателей. Чем выше барьеры и выше незави
симость избираемого от избирателей, тем выше уровень политической кор
рупции в стране.
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К политической коррупции также относятся торговля административ
ными постами на всех уровнях власти и принятие законов по мотивам, да
леким от интересов избирателей.

Но вернемся к рутинным функциям исполнительной власти. Здесь 
структура рынков коррупции по сферам экономического регулирования 
довольно стабильна Малому бизнесу чаще всего приходится платить взят
ки представителям правоохранительных органов. Крупный бизнес, в ос
новном, платит налоговым органам, а средний -  лицензирующим.

Антикоррупционная стратегия бизнеса в России

Согласно опросам населения, коррупция превратилась в России в по
вседневное явление. Каждый приспосабливается по-своему к жизни в этих 
условиях. В условиях высоких коррупционных рисков свою антикорруп
ционную стратегию формируют и отечественные, и зарубежные бизнесме
ны, вкладывающие инвестиции в российскую экономику.

Примеры компаний, которые пытались бороться с коррупцией и 
стали ее жертвами

Hermitage Capital -  некогда крупнейшая иностранная компания по 
привлечению портфельных инвестиций в Россию. Консультируемый ею 
Фонд Hermitage к 2005 г. привлек более 4 млрд долл. инвестиций в россий
ские ценные бумаги. Но большую известность фонд приобрел как борец за 
права миноритарных акционеров и улучшение качества корпоративного 
управления, с корпоративной коррупцией. Фонд в течение ряда лет (2001- 
2005) готовил свой годовой обзор деятельности ОАО «Газпром», в кото
ром были выявлены примеры наиболее неэффективных решений в работе 
менеджмента.

В ноябре 2005 г. руководителю Фонда был запрещен въезд в Россию.
IKEA — шведский концерн известен в деловом мире своей уникальной 

бизнес моделью -  недорогая и качественная мебель, которая продается по 
всему миру. Россия стала одним из интересных рынков для этой компании.
• Она разработала стратегию выхода на российский рынок и стала ее пре

творять в Москве и других регионах России: строить огромные торговые 
центры для реализации своей продукции. Но столкнулась с коррупцией -  с 
вымогательством незаконных платежей за разрешительную документацию. 
Наиболее сильный удар компании был нанесен при попытке договориться
о поставках электроэнергии и подключение к единой энергосети. Это тя
нулось несколько лет. За мини-генераторы в течение трех лет концерн за
платил более 2 0 0  млн долл., что превысило всю прибыль, полученную 
компанией в регионе.

Данные примеры свидетельствуют о масштабах корпоративной кор
рупции и особенно о вымогательстве как одной из наиболее острых про
блем бизнеса в России.
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«Тольяттиазот» -  один из крупнейших производителей аммиака в 
мире стал объектом рейдерской атаки с целью лишить собственности ос
новного акционера президента компании В. Махлая. Атака началась в
2005 г. с возбуждения ряда уголовных дел по неуплате налогов и якобы 
неправильной приватизации 6,1 % предприятия. В течение пяти лет руко
водство предприятия и его работники предпринимали титанические уси
лия по защите предприятия. 5 лет борьбы и судебных тяжб завершились 
снятием всех претензий и закрытием уголовного дела.

«Евросеть» была одним из наиболее успешных проектов создания 
розничной сети продаж мобильных телефонов. К 2008 г. она заняла лиди
рующие позиции на рынке. 17 ноября 2010 г. суд присяжных признал 
Е. Чичваркина -  основного акционера невиновным в инкриминируемых 
ему преступлениях и оправдал менеджмент «Евросети» за отсутствием со
става преступления. Данное решение было подтверждено вышестоящей 
инстанцией. В течение двух лет было сделано все, чтобы убрать «резвого» 
конкурента и завладеть фирмой. Евгений Чичваркин был вынужден вместе 
с семьей эмигрировать в Англию и уже опуда продолжать отстаивать ин
тересы компании. Как опасного преступника его объявили в международ
ный розыск.

Таким образом, положение российских компаний не менее опасно, 
чем иностранных. Вмешательство правоохранительных органов в бизнес- 
процессы практически ничем не ограничено и, несомненно, сказывается на 
конкурентоспособности таких компаний. Можно только догадываться о 
подлинных причинах незаконных атак, но очевидно, правоохранительные 
органы не только не выполняют своих обязанностей по защите бизнеса от 
противоправных действий, но и, наоборот, принимают активное участие в 
его разрушении.

Примеры иностранных компаний, сделавших выбор в пользу веде
ния бизнеса по существующим в России «правилам».

Концерн Siemens (в Германии его штаб-квартира) шел на масштабные 
коррупционные сделки в России и Нигерии. В общей сложности за 2000-
2006 гг. было обнаружено сомнительных платежей на сумму 1,3 млрд 
долл.

Mercedes Benz-Daimler -  немецкий автоконцерн был признан винов
ным в коррупции за пределами США. В марте 2010 г. Минюст США и Ко
миссия по ценным бумагам и биржам обвинили концерн в подкупе чинов
ников в 22 странах в течение 10 лет! Компания была оштрафована на 
180 млн долл. В рамках досудебного урегулирования обвинения в списке 
этих стран с 1998-2008 гг. значилась и Россия. В апреле 2010 г. к рассле
дованию дела Daimler в России подключились МВД РФ и Федеральная 
служба охраны. Российское подразделение Концерна -  ЗАО «Мерседес 
Бенц РУС» вслед за материнской компанией признало обвинения во взя
точничестве.
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Hewlett-Packard -  согласно сообщениям «The Wall Street Journal» 
предметом расследования стала деятельность этой компании в Германии и 
России по даче взяток с целью получения контрактов на поставку компью
теров российскому Правительству (сложные компьютерные системы, 
обеспечивающие безопасные шифрованные средства общения между под
разделениями Генеральной прокуратуры РФ). В рамках исполнения пору
чения о международной взаимопомощи с немецкой прокуратурой россий
ские следователи провели обыск в офисе компании в Москве.

Эти примеры крупнейших международных компаний из различных 
отраслей показывают масштабы распространения коррупции в России. -  
Даже транснациональные компании соглашаются играть по российским 
правилам, включаясь в систему «откатов» и взяток.

Еще одна черта этой интернационализации российской коррупции: 
i отдание и функционирование разветвленной сети оффшорных компаний, 
используемых российскими коррупционерами для незаконного обогаще
ния. -  Так российские коррупционеры оказались включенными в между
народные денежные потоки.

Классификация видов корпоративной коррупции

Чтобы выработать более системный подход к антикоррупционной 
стратегии бизнеса в России, нужно не только классифицировать виды рос
сийской коррупции, но и выявить отличия российской коррупции от кор
рупции в других странах.

Современная корпорация -  сложный механизм (организм), своего ро
да многогранник, который соприкасается с внешним миром многими гра
нями. Внешние по отношению к корпорации агенты часто представляют 
различные властные структуры. На этих «стыках» возникают коррупцион
ные риски, которые следует предвидеть.

Внешняя корпоративная коррупция
Вымогательство (рэкет) и экспроприацию активов, как правило, осу

ществляют сотрудники госорганов, в том числе и лицензирующие или ре
гулирующие, а также близкие к ним частные лица. Предлагают «решить» 
проблемы по устаревшим ограничениям (в российском законодательстве и 
практике) в отношении защиты окружающей среды, технических и меди
цинских стандартов.

Приходится преодолевать вымогательство со стороны региональных 
криминальных групп или местных органов власти. В этом же ряду вымога
тельство в отношении прав интеллектуальной собственности (торговые 
марки и т. п.).

Отъем собственности -  это наиболее изощренный вид криминальной 
жепроприации: рейдерство, изъятие собственности у законных владельцев 
с использованием коррумпированных правоохранительных органов, судов, 
судебных исполнителей и других государственных чиновников.
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За 10 лет в России образовались устойчивые, организованные крими
нальные синдикаты, объединяющие представителей власти и частного бизне
са. По оценкам экспертов в России за 10 лет произошло несколько десятков 
тысяч рейдерских захватов. Результаты: не только отъем собственности, раз
рушение бизнеса, но и незаконное осуждение собственников и (или) их со
трудников. Прокуратура и гражданские суды часто являются союзниками 
криминальных рейдерских групп, обеспечивая их безнаказанность.

Внутренняя корпоративная коррупция
«Откаты» при продажах выплачиваются заказчикам из государствен

ного и частного сектора. -  Многократно завышается цена приобретаемой 
продукции, а прибыль делится между поставщиками продукции и ее заказ
чиками в лице конкретного менеджера, принимающего решение. Склады
ваются «цепочки» поставщиков в этих схемах.

Переплата за сырье и комплектующие при закупке (здесь в «процесс» 
вовлекаются другие службы или менеджеры компании и создаются свои 
коррупционные схемы).

Переплата за инвестиции и активы, приглашение опытных профес
сионалов извне (в сфере информационных технологий, рекламы, марке
тинга, телекоммуникаций).

Продажа активов компании по заниженным (бросовым) ценам.
Хищения продукции, сырья, комплектующих, малоценных, быстроиз- 

нашивающихся предметов и т. п.
Скрытая коррупция возникает при найме на работу родственников 

менеджеров, если квалификация не соответствует объему выплачиваемого 
им вознаграждения.

Участие в коррупции внешних и внутренних агентов компании

Коррупционные
проявления

Внешние агенты Внутренние агенты

Внешняя корпоративная коррупция
В ымогательство 
и экспроприация 
активов

Сотрудники правоохрани
тельных органов, судов, 
прокуратуры, представите
ли лицензирующих орга
нов

Вымогательство (рэкет) 
в отношении продукции 
компании или ее финан
совых потоков

Криминальные группы, 
представители правоохра
нительных органов

Вымогательство в отно
шении прав интеллекту
альной собственности

Представители Роспатента, 
судебных органов
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О кон чан и е  таблиц ы
Коррупционные

проявления Внешние агенты Внутренние агенты
«Откаты» при продаже Менеджеры по закупкам 

компании потребителя/ 
заказчика

Менеджеры 
по продажам

Внутренняя корпоративная коррупция
Скупки: переплата за сы
рье и комплектующие

Поставщики сырья 
и комплектующих

Менеджеры по закуп
кам, иногда в сотруд
ничестве с руково
дством компании

1 li-реплата за внешние 
услуги и аутсорсинг

л

Поставщики внешних 
услуг: компьютерные, 
и телекоммуникационные 
услуги, устроители 
тренингов, PR и т. д.

Профильные специали
сты компании: менед
жеры отдела маркетин
га, IT-менеджеры, по 
коммуникационному 
оборудованию, менед
жеры отдела рекламы

11ерсплата за инвестиции/
11КТИВЫ

Недобросовестные 
поставщики, а также 
поставщики, аффилиро
ванные с менеджментом

Менеджеры инвести
ционных проектов

11родажа активов 
компании по низким 
(бросовым) ценам

Структуры, аффилирован
ные с руководством 
компании

Руководство компании

Трансфертное 
I id юобразование

Аффилированные
структуры

Руководство компании, 
менеджеры 
по продажам

( 'крытая коррупция 
hi счет найма на работу 
|юдственников менедже- 
ров, ко торые обеспечива
ют корпоративную 
коррупцию

Менеджеры компаний- 
поставщиков или компа- 
ний-заказчиков

Менеджеры 
по персоналу, 
руководство компании

Хищение продукции Сотрудники компании

Какие же категории сотрудников подвержены наибольшему коррупци
онному риску и на кого должна опираться антикоррупционная стратегия 
предприятия? -  В зоне наибольшего коррупционного риска находятся ме
н е д ж е р ы ,  по роду службы непосредственно общающиеся с внешним миром, 
сотрудники, отвечающие за управленческую и финансовую отчетность.

Все эти вышеперечисленные факторы внешней и внутренней корруп
ции должны учитываться при выработке корпоративной стратегии. Пред
приятие -  это первая ступень большой общегосударственной пирамиды 
жономической коррупции.
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Психология коррупционного поведения 
государственных служащих

Большинство исследований феномена коррупции разрабатывается ли
бо с позиции юридической науки, либо в русле экономических теорий. В 
настоящее время накоплен также богатый материал в области социологи
ческих исследований коррупционного поведения. Однако накопленный в 
этих отраслях знаний теоретический и эмпирический материал не раскры
вает психологической сущности коррупции, а это ограничивает понимание 
природы коррупции. За рамками научного анализа оказываются: цели и 
ценности государственных служащих, личностные детерминанты корруп
ционного поведения, социальные установки, мотивационные регуляторы 
коррупционного поведения и антикоррупционной устойчивости и другие
психологические явления.

Психологический анализ проблемы коррупции может проводиться в 
рамках различных отраслей психологической науки: юридической психо
логии, психологии личности, социальной психологии, психодиагностики, 
политической психологии и др. Кроме сложности самого предмета психо
логии коррупции, необходимо учитывать труднодоступность для изучения 
самого объекта исследования -  государственных служащих.

Коррупционное поведение госслужащих -  это лишь один аспект пси
хологии коррупции, но очень важный аспект.

Для понимания психологии коррупционного поведения госслужащих 
важно ввести категорию «отчуждения» как универсального источника 
преступного поведения вообще. В криминолого-психологических исследо
ваниях утверждается, что большинство правонарушителей находится на 
определенной социально-психологической дистанции от общества и его 
ценностей.

В свете теории отчуждения коррупционное поведение госслужащих 
может рассматриваться как рассогласование личных нравственных норм с 
общественными нормами морали и права. Это рассогласование может 
произойти у них как во время исполнения служебных обязанностей, так и 
до вступления в должность: возможно, само желание стать государствен
ным служащим рождается из-за возможности использовать свое служебное 
положение в личных целях. Так, например, в сотрудники ГИБДД молодые 
люди могут поступать ради относительно легкого получения незаконной 
прибыли (идут туда, чтобы «брать»).

Возможность того, что в систему государственной службы поступают 
люди со склонностью к коррупции, с заведомо существующей целью полу
чения незаконной прибыли, выявляет необходимость диагностики антикор
рупционной устойчивости при вхождении в систему государственной 
службы. То есть перед вступлением в должность должен производиться 
психологический профессиональный отбор госслужащих для определения 
их антикоррупционной устойчивости или склонности к коррупции.
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Каким должен быть «нормальный» госслужащий, и что такое «норма»?
Обратимся к понятиям «нормативное поведение» и «социальная нор

ма». -  Социальные нормы -  совокупность норм, регулирующих поведение 
человека в обществе, коллективе, его взаимоотношения с обществом и 
другими людьми. Нормативное поведение -  это сложный феномен, пред
полагающий процесс принятия норм права, опосредованный рефлексивной 
культурой (культурой самопознания, самоанализа), способствующей про- 
фсесиоиально-личностному самоопределению в сложных ситуациях про
фессиональной деятельности. Если говорить простыми словами: наше по- 
исдение в сложных профессиональных ситуациях определяется степенью 
принятия норм права, а эта степень зависит от уровня самосознания лич
ности. -  Мы проходим проверку по «гамбургскому счету» (в просторечии 

«проверку на вшивость») и либо ее выдерживаем, либо нет (внутренне 
нсогда знаем результат).

В жизни человека, в его поведении и деятельности практически нет 
таких сфер, которые не регулировались бы социально -  с помощью разно
образных и различных по значимости и важности социальных норм. 
Именно социальные нормы (наряду с другими факторами) регламентиру
ют, предписывают, определяют поведение личности. Социальные нормы 
как некоторые правила, стандарты поведения вырабатываются самим об
ществом или социальными группами и определяются типом общества и 
деятельностью групп. В процессе социализации социальные нормы усваи- 
иаются индивидом и становятся его «внутренними» регуляторами поведе
ния. Складывается механизм нормативной саморегуляции поведения. 
Осознанные нормы выступают в качестве эталонов, с которыми индивид 
соотносит свои и чужие поступки, регулируя тем самым свое поведение.
()н сравнивает свои нормы со «стандартами», принятыми в данной группе 
или обществе и принимает решение -  соответствовать им или нет.

Если принять во внимание, что в настоящее время в силу системного 
характера коррупции в нашей стране «стандартом» в системе государст
венной службы является получение незаконной прибыли, то можно утвер
ждать, что определенной искаженной нормой здесь является как раз кор
рупционное поведение. -  В коррумпированной среде действует своя норма 
поведения, отличная от идеальной нормы, от того, как должно быть. Это 
ним позволяет сформулировать закон коррупционной нормы: коррупция 
•шляется нормой в системе государственной службы в условиях тотального 
отчуждения госслужащих от нормосообразного поведения. Следствием 
> того закона является тезис: система с высоким коррупционным давлением 

кытесняет из своих рядов лиц с высокой антикоррупционной устойчиво-
1 1 ыо, лиц, которые являются «чужаками» в этой среде. Существует немало 
способов этого выдавливания «не своих».

Данное положение имеет смысл для общественной системы, в кото
рой имеется явное расхождение между декларируемыми нормами морали
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и права и реализуемыми нормами поведения внутри профессионального 
сообщества, в данном случае сообщества госслужащих. При этом в СМИ 
может декларироваться противодействие коррупции как задача государст
венной системы, но в реальности существующие коррупционные сети не 
допускают эффективных антикоррупционных мер.

Какие же отличия можно выделить между идеальным поведением го
сударственных служащих и коррупционным поведением? Обратимся к 
таблице.

Сравнение идеального и коррупционного поведения госслужащих

Основание 
для сравнения

Идеальное поведение 
госслужащего

Коррупционное поведе
ние госслужащего

Нормы Нормосообразность Отчуждение от норм

Ценности Ценности общественного 
долга и служения

Эгоистические ценности

Цели Служение обществу Личная выгода
Социальные установки Я для общества Общество для меня
Нравственность

...

Моральная
нормативность

Двойная мораль

Как видим, между идеальным поведением госслужащих и коррупци
онным поведением существуют серьезные различия в ценностно
смысловой сфере. В коррупционном поведении налицо отчуждение от 
нравственных и юридических норм и ценностей. В ситуации выбора побе
ждает свой личный интерес выгоды. Возникает конфликт интересов обще
ства и госслужащего.

Антикоррупционная устойчивость и склонность к коррупции -  про
тивоположные векторы поведения госслужащего. Для рассмотрения во
проса о психологической природе такого явления как склонность к кор
рупции обратимся к определениям. Термин «склонность» закрепляется в 
советской психологии в 1940-е годы первоначально в трудах Б. М. Теплова 
и С. JI. Рубинштейна, которые определяют его как «направленность на со
ответствующую деятельность». Склонность вместе с интересами, жела
ниями, влечениями и другими побудителями деятельности относилась ими 
к комплексу психических свойств, обозначавшемуся ими как «направлен
ность личности».

В психологическом словаре 1990 г. склонность -  избирательная направ
ленность индивида на определенную деятельность, как предпосылка разви
тия соответствующих способностей. В словаре 2003 г. склонность {англ. 
disposition) определяется как любое положительное внутренне мотивирован
ное отношение к какому-либо занятию. Психологическая основа склонности
-  это устойчивая потребность личности в определенной деятельности, когда 
привлекательными оказываются не только достигаемые в ней результаты, но
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и сам процесс деятельности. В другом смысле склонность понимается как 
«предрасположенность к чему-нибудь, наличие условий для возникновения 
чего-нибудь, подверженность чему-либо».

Именно в этом, втором смысле, и можно подойти к пониманию 
склонности к коррупции. Мы определяем «склонность к коррупции» как 
личностную предрасположенность к выбору коррупционного поведения в 
ситуации коррупционного давления.

Два противоположных свойства -  склонность к коррупции и антикор
рупционная устойчивость -  могут быть поняты через призму отношения 
к коррупции. Основное положение психологии отношений заключается в 
|ом, что личность, психика и сознание человека в каждый данный момент 
представляют собой единство отражения объективной действительности и 
in ношения человека к ней (я понимаю, каков мир вокруг меня и осознаю 
гное отношение к нему). Психологические отношения человека -  это цело
стная система индивидуальных, избирательных, сознательных связей лич
ности с различными сторонами объективной действительности. Важней
шие виды отношений (по В. Мясищеву) -  потребности, эмоциональные 
отношения, интересы, оценки, убеждения, а доминирующим отношением, 
подчиняющим себе все другие и определяющим жизненный путь человека, 
■шляется направленность. Высшая степень развития личности и ее отно
шений определяется уровнем сознательного отношения к окружающему и 
самосознанием как сознательным отношением к себе.

Отношения, приобретая устойчивость и выраженность, становятся 
чертами характера. В этом смысле устойчивое оценочное отношение к 
коррупции может перерасти в склонность к коррупции или в антикорруп
ционную устойчивость, и стать чертой характера. Какой вектор выберет 
чнчность, во многом зависит от ее самосознания и самоотношения. 
Человек с выраженной антикоррупционной устойчивостью может быть 
мотивирован чувством собственного достоинства и самоуважения («Я не 
опущусь до взятки -  это не мой вариант»), И наоборот, человек, склонный 
к коррупции, испытывает деформирующее влияние со стороны негативно- 
го самоотношения и неадекватной самооценки, которые активизируют 
и нем поиск компенсаторных механизмов в виде повышения значимости 
гшчности за счет материальных благ.

Ведущей смыслообразующей составляющей личности, склонной к кор
рупции, является приобретение богатства как значимого признака осмыс- 
и нности жизни. Для личности, склонной к коррупции, характерно преобла
дание материальных, а не духовных ценностей, что определяет ее выбор 
п ситуации конфликта интересов между личными и общественно значи
мыми интересами в пользу личных интересов. Тем самым для человека с вы
шкой склонностью к коррупции мерилом счастья и блага будет роскошь. А 
медущей ценностью -  ценность «Иметь», а не ценность «Быть».

67



На когнитивном уровне речь идет об индивидуальных особенностях 
принятия решений, а также индивидуальных, моральных, социальных и 
правовых установках нравственного поведения. Если в нравственном по
ведении преобладают индивидуальные нормы поведения («я принимаю та
кое решение не потому, что так считает кто-то, о потому что это моя инди
видуальная норма, нравственная позиция, я не могу иначе), то это показа
тель высокой антикоррупционной устойчивости. Если преобладают мо
ральные детерминанты (я принимаю это решение, т. к. это соответствует 
общей морали), показатели антикоррупционной устойчивости будут ниже. 
Если преобладают социальные детерминанты (так принято в моем сообще
стве) -  еще ниже. А наиболее низкими показатели антикоррупционной ус- 
точивости будут в случае преобладания правовых детерминант, т. к. регу
лятором нравственного поведения при этом являются внешние по отноше
нию к человеку принципы ретрибутивной справедливости (система поощ
рения и наказания).

Индивидуальные особенности принятия решений включают в себя та
кую важную категорию, как самодостаточность. Это личностное качест
во проявляется в способности преодолевать объективные и субъективные 
трудности достижения жизненных целей. Высокий уровень самодостаточ
ности (независимости, автономности) означает развитые способности в 
сфере преодоления трудностей при достижении целей, высокую автоном
ность от внешних социальных ресурсов (ресурсов группы). В формирова
нии антикоррупционной устойчивости самодостаточность, в целом, опре
деляет способность к сопротивлению коррупционному давлению.

На эмоционально-волевом уровне отношения к коррупции правомер
но выделять две составляющие: во-первых, составляющую саморегуляции 
как системно организованный процесс внутренней психической активно
сти для достижения актуальных целей (волевой уровень), во-вторых, оце
ночную составляющую: позитивное, нейтральное или негативное отноше
ние (эмоциональный уровень).

На волевом уровне высокий уровень саморегуляции означает развитие 
способности к планированию целей, программированию способов их дос
тижения и моделированию необходимых условий; а также к адекватной 
оценке и коррекции получаемых результатов и к управлению своим эмо
циональным состоянием в актуальной ситуации, в том числе и в ситуации 
коррупционного давления.

На эмоциональном уровне, если у человека преобладает негативное 
отношение к коррупции, то можно ожидать у него высокую антикорруп
ционную устойчивость. При позитивном или нейтральном отношении к 
коррупции скорее следует ожидать проявлений склонности к ней.

Таким образом, склонность к коррупции -  это интегральное свойство 
личности, в генезисе которого лежит отношение к коррупции, преломлен
ное сквозь призму ценностно-смысловых, когнитивных и эмоционально
волевых детерминант.
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Каким же образом можно диагностировать отношение к корруп
ции и выявлять механизмы склонности к ней и антикоррупционной 
устойчивости? -  Прежде всего, необходимо учесть индивидуальную сис
тему субъективных значений таких объектов, как «коррупция», «благодар
ность», «дополнительный доход», «моя зарплата» и т. д. Эту систему субъ
ективных значений специалисты исследуют с помощью методов экспери
ментальной психосемантики. Она позволяет определить индивидуальное 
тначение для госслужащего понятий «коррупция», «незаконная выгода» и 
других, сделать выводы о личном значении для него к сфере коррумпиро- 
шшпых взаимодействий в процессе выполнения профессиональной дея- 
Iсльности. Есть и другие методы диагностики антикоррупционной устой
чивости и склонности к коррупции.

Методы экспериментальной психосемантики дают возможность ис
следовать отношения к словам-символам на подсознательном уровне, что 
является очень важным, так как напрямую задавать вопросы о причастно- 
( ти испытуемых к коррупции бессмысленно из-за неизбежности получения 
социально желаемых ответов.

Выводы по разделу
1. Главная проблема исследования психологии коррупции связана с 

недостаточной разработанностью методологических основ, позволяющих 
получить объективные данные о масштабах, генезисе и структуре корруп
ции в нашей стране, различных ее секторах в структуре управления.

2. Характерным признаком коррупции является конфликт между дей- 
| | виями должностного лица и интересами его работодателя либо конфликт 
между действиями выборного лица и интересами общества.

3. Коррупция является сложным системным явлением, и поэтому ее 
нтучсние требует междисциплинарного анализа и консолидации усилий 
многих областей научного знания.

4. С позиции системной детерминации коррупционного поведения 
можно выделить два наиболее существенных ее элемента: в качестве 
внешней детерминации выступает коррупционное давление, а в качестве 
енмодетерминации -  антикоррупционная устойчивость или склонность к 
коррупции.

5. В качестве предмета исследования коррупция может быть выделена 
не только в рамках права, социологии, экономики и политологии, но и фи
лософии, истории, педагогики и психологии. Предметом психологии кор
рупции выступают закономерности коррупционного поведения.

6 . Согласно закону коррупционной нормы: коррупция является нор
мой в системе государственной службы в условиях тотального отчуждения 
госслужащих от нормосообразного поведения. Следствием этого закона 
является тезис: система с высоким коррупционным давлением вытесняет 
и I своих рядов лиц с высокой антикоррупционной устойчивостью.
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7. Чтобы диагностировать уровень коррупционной устойчивости, не
обходимо учитывать индивидуальную систему субъективных значений. 
Это возможно в случае использования методов психосемантики.

Р а з д е л  4. МЕЖДУНАРОДНЫЙ ОПЫ Т 
ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ КОРРУПЦИИ

/. М ЕЖ ДУНАРОДНЫЕ ИНДЕКСЫ  О КОРРУПЦИИ  
И  МЕСТО РОССИИ В ЭТОЙ СИСТЕМЕ

Несомненно, коррупция -  серьезная проблема не только нашей стра
ны, но и большинства стран, она — глобальная проблема современного ми
ра. Вероятно, это послужило одной из причин создания ряда международ
ных механизмов рейтингового контроля коррупции.

Индекс восприятия коррупции

Первый (самый известный) Международный механизм рейтингового 
контроля над уровнем коррупции -  ежегодный индекс восприятия корруп
ции -  «Corruption Perceptions Index -  СР1» публикуется международной 
неправительственной организацией «Transparency International», создан
ной в 1993 г. Этот индекс публикуется с 1995 г. Он позволяет измерить 
степень распространения коррупции среди госслужащих и политиков на 
основе независимых оценок -  внешних и внутренних. Коррупция здесь по
нимается как «злоупотребление публичной властью в личных целях» в са
мых разных ипостасях: взяточничество, откаты, растраты и т. п.

ИВК (индекс восприятия коррупции) определяется по данным 13 источ
ников, предоставляемых 10  независимыми и авторитетными организациями 
( 7  -  оценки экспертов и аналитиков, 3 -  результаты опросов представителей 
деловых кругов за 2  последних года), возможно сокращение источников (по 
объективным причинам), но их должно быть не менее трех. Индекс опреде
ляется на основе серии отдельных исследований в форме опроса экспертов и 
бизнесменов по таким направлениям как частота дачи взяток, их объем и т. д. 
Строить коррупционный ранжир на фактической информации невозможно, 
т. к. коррупция -  феномен теневой или, на худой конец, «серый». Недостат
ком Системы ИВК является то, что она оценивает коррупционное состояние 
только публичной сферы (не затрагивает частную).

Поскольку общепризнан глобальный характер коррупции, то растет 
число стран, входящих в систему рейтинговой оценки и берущих на себя 
определенные международные обязательства по противодействию корруп
ции на своей территории. В «стартовом» 1995 г. в оценке индекса ИВК 
участвовало 41 государство, в 2008/2009 -  180, в 2010 -  178 государств.
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С середины 1990-х гг., когда индекс восприятия впервые был пред- 
ставлен широкой общественности, Российская Федерация находилась 
(>.нижс ко дну шкалы (оценка 1 0  представляет собой идеал прозрачности и 
честности государственного аппарата -  чем ниже, тем хуже дела в этом го
сударстве). В год дефолта (1998) оценка РФ -  2,4 (76-е место из 85).

Начало 2000-х гг. Россия встретила с оценкой -  2,1, поделив с Кенией 
82-ю позицию их 90 возможных. После этого наша страна демонстрирова
ли позитивную динамику (показатель -  2,8 и 90-я позиция из 145 относи- 
гсльно общего зачета в 2004 г.), но затем вновь началось безостановочное 
падение индекса. -  В 2008 г. РФ получила 2,1 (147-я позиция из 180 -  вме
сте с Сирией и Кенией), что ниже даже явно проблемных стран -  Мали и 
Молдовы. Не утешает, что несколько стран из бывшего СССР показали 
еще более худшие результаты: Белоруссия -  2, Узбекистан -  1,8. В конце 
списка не мы -  Афганистан, Гаити, Ирак, Мьянма, Сомали.

Расчет индекса в 2010 г. показал, что Россия занимает 154-е место из 
178. В 2012 г. по рейтингу восприятия коррупции РФ поднялась на 133 место 
il l 174 государств - ситуация несколько улучшилась, но еще далека от пере
довых стран. Не утешает тот факт, что только в 21 стране мира она находится 
под жестким контролем и близка к полному изживанию. Сингапур, напри
мер, находится на четвертом месте в мире по борьбе с коррупцией.

Существует авторитетное мнение, что уровень коррупции, легкость ве
дения бизнеса и высокие показатели экономического роста -  взаимосвязаны.

Индикаторы контроля коррупции

Второй механизм международного рейтингового контроля -  Автори- 
нтная организация, живо интересующаяся коррупцией в публичной сфере 

всемирный банк. Комплексная диагностика состояния власти с его сто
роны проводится в рамках проекта по работе с Индикаторами управле
нии -  «Worldwide Governance Indicators — U'GI». Акционерами Всемирно
го банка являются 187 государств -  членов этой организации. С 2010 г. 
Несмирный банк предоставляет базу данных по ИКК для 211 государств.

В числе шести направлений, которые отслеживают качества власти, 
есть и степень эффективности осуществления контроля над распростра
нением коррупции -  «та степень, в которой власть употребляется в личных 
пенях, включая как мелкие, так и крупные фирмы, равно как и степень «за- 
хната» государства ... частными интересами». -  Поэтому данный индекс 
ни 1ывают Индексом контроля (сдерживания) коррупции -  ИКК  (в пере- 
иоде на русский язык). В работе над определением ИКК используется 24 
источника. Исследование качества управления проводится по системе 
Всемирного банка с 1996 г.

Эта шкала оценки коррупционности сходна с GPI -  каждой стране 
присваивается определенный процент от 1 до 1 0 0 , на основании информа
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ции из независимых источников. Картина РФ совпадает с выводами GPI. -  
Всю первую половину 2000-х гг. ситуация с коррупцией, если не успокаи
вала, то хотя бы обнадеживала: в 2000 г. Россия набрала 13,6, в 2002 -  20,9, 
а в 2003-28,2 .

Но потом пошло по нисходящей: 27,7 -  в 2005, 22,3 -  в 2006, 17,4 -  
в 2007, 15,5 -  в 2008 г. Сейчас мы в пятом разряде из шести возможных -  
вместе с Ливией, Кенией, Парагваем, Киргизией. Хотя по рейтингу Всемир
ного банка есть страны, где ситуация значительно хуже, в БРИК (Бразилия, 
Россия, Индия, Китай) наша страна является аутсайдером.

Глобальный кодекс честности

Третьим механизмом ранжирования государств в зависимости от тя
жести их поражения коррупцией является Глобальный индекс честности -  
«Global Integrity Index», на который опирается в своей деятельности не
правительственная организация «Global Integrity». Идея индекса состоит в 
том, чтобы измерять не коррупцию, а эффективность противодействия ей. 
Т. е. анализу подлежат наличие в той или иной стране антикоррупционных 
механизмов, их эффективность, доступ к ним граждан и т. п.

Такой подход фактологически поддается анализу (есть база исследо
вания), а значит и надежнее по своим результатам. Одновременно этот 
подход позволяет получить не только общее представление, но и разбить 
его на своеобразные блоки: созданные на бумаге условия для борьбы с 
коррупцией, их действенность и даже «зазор» между ними. Подход дейст
вительно новаторский. Применительно к России он подтверждает выводы 
первого и второго механизмов (см. выше).

В соответствии с «Global Integrity Report» в 2008 г. РФ попала в груп
пу «слабых стран» (всего разрядов существует четыре: «сильный», «сред
ний», «слабый» и «очень слабый»), набрав 69 баллов из 100. Вместе с ней в 
эту группу попали также Украина, Турция, Бангладеш и др. Интересно от
метить: наши «бумажные» механизмы по борьбе с коррупцией «Global In
tegrity» оценила довольно высоко, дав 89 баллов из 100. То есть она возда
ла должное формально-правовой базе России, зато правоприменительную 
практику неплохого законодательства специалисты этой организации 
удовлетворительной не нашли -  здесь у России 52 балла (неплохие анти
коррупционные законы в значительной мере остаются на бумаге).

Таким образом, все признанные в мире рейтинги констатируют нега
тивный характер коррупционной динамики в России. «Де факто» призна
ется, что в нашей стране коррупция в ряде сфер является скорее правилом, 
чем исключением. Некоторые наиболее пессимистичные аналитики гово
рят о том, что так было всегда и странно ожидать другого результата.
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Гак вот, так было не всегда: СССР -  была одной из наименее коррум
пированных стран «советского блока». Ситуация коренным образом изме
нились в постсоветское время -  за последнюю четверть века. За это вре
мя бывшие «соседи» по социалистическому лагерю достигли внушитель
ных успехов в противодействии коррупции и сегодня находятся на нашем 
уровне двадцатипятилетней давности. Убийственные показатели всеохват
ной коррупции в современной России -  это результаты бездарных реформ 
IW 0-2000-X гг.

Низкие рейтинговые показатели РФ нашли отражение в современном 
русском языке, где появилось немало своеобразных терминов, подчерки- 
шшицих обыденность, почти «нормальность» и сильную укорененность 
п о т  явления -  «административная рента», «статусная рента», «государст- 
игнная рента». -  Бюрократическая система «заточена» под извлечение 
прибыли, а если ренты нет (или она уменьшается), то исчезает один из 
главных стимулов ее работы. По сути, идет речь о существовании неофи
циального, но фактически признанного обществом института, который 
приближает российскую бюрократию к феодальным образцам, к средневе
ковой системе «кормления» с правовым неравенством управляющих и 
управляемых, с привилегиями «человека при власти». Управляющий не
подконтролен обществу и не заинтересован в появлении конкурентов, все 
«бунты в системе» на его территории вовремя пресекаются. -  Благодаря 
шкому положению Россию ряд исследователей относят к классу «гибрид
ных режимов», между откровенным «авторитаризмом» и «проблемной де
мократией».

Информирование населения и иностранных партнеров о «правилах 
игры», т. е. разъяснение формальных процедур, все еще далеко от должно
го уровня. Индекс открытости бюджета (Open Budget Index) за 2008 г., де
лящий страны мира на те, что предоставляют «исчерпывающую», «значи
тельную» или «некоторую», «минимальную» и «скудную» информацию по 
бюджетному процессу, показал, что Россия среди других государств вы
глядит совсем неплохо -  58 баллов из 100 (22 место). Но для страны, вхо- 
лищсй в Большую восьмерку, этого мало.

Существование нашей бюрократии в форме «номенклатурного феода
лизма» укоренилось настолько, что процветает наследственная передача 
1 I u iyca. Система фактически функционирует в режиме не столько самосо
хранения, сколько самовоспроизводства и саморасширения. Недаром ре- 
|ультаты опросов социологов о факторах, влияющих на карьерный рост, 
нокичывают, что на первое место ставятся личные связи претендентов, а 
жеперты дружно сетуют на закупорку лифтов вертикальной социальной 
мобильности.
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2. ФИКСАЦИЯ ПРАВОМОЧИЙ АДМИНИСТРА ТИВНЫ Х ОРГАНОВ: 
ЗАРУБЕЖ НЫЙ ОПЫ Т

Если исходить из положения о том, что злоупотребление возможно
стями обогащения заложено в самой природе человека, то единственным 
способом ее укрощения может быть создание таких условий политическо
го, юридического, экономического, нравственного характера, которые бы 
не давали воли этим проявлениям нашего естества.

Поскольку коррупция -  это порождение государственной власти, то 
очевидно, что борьба с нею должна начинаться с реорганизации системы 
управления. В этом направлении с глубокой древности размышляли луч
шие правители и мыслители Востока, Запада, России. В Псковской и Нов
городской республиках «противоядием» против служебных злоупотребле
ний было демократическое устройство системы управления и особая роль 
Веча, подконтрольность и разделение ветвей власти и сосуществование 
нескольких разновидностей судов.

Петр Великий не видел другого выхода из многовековых традиций 
взяточничества в России, кроме кардинального слома всей предшествую
щей системы управления, и поэтому начал модернизацию страны с «чисто
го листа». Он же ввел систему служебных рангов, жалования по «чину» 
(вместо «кормления»), коллегиальности управления, сменяемости служа
щих. В XIX в. все реформы государственного управления России были на
правлены на создание четкой, прозрачной системы власти, опирающейся 
на силу закона, т. е. на создание «рациональной бюрократии», которая бы
ла необходима на определенном этапе развития страны.

«Рациональная бюрократия» -  это понятие не российского, а западно
европейского происхождения. Оно было вызвано логикой развития власти 
и властных отношений в индустриальном обществе, формирование кото
рого происходило синхронно в России и на Западе. Бюрократический ап
парат -  неотъемлемый институт цивилизованного общества. В то же время 
ни один другой институт не подвергался и не подвергается такой яростной 
критике, как бюрократия. Без нее невозможно, но и с ней несладко.

В. Вильсон и М. Вебер о рациональной бюрократии

Основы современной теории бюрократии были заложены в работах 
Вудро Вильсона и Макса Вебера. В 1887г. В. Вильсон опубликовал статью 
«Изучение администрирования», в которой изложил свои взгляды на про
блему государственного управления. Он полагал, что задачей администра
ции является эффективное проведение в жизнь решений, принятых поли
тическими лидерами. По его мнению, бюрократическому аппарату должны 
быть свойственны следующие черты:
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наличие единого управляющего центра как необходимая предпо
сылка ее эффективности;

организационная иерархия как условие финансовой стабильности;
-  отделение управления от политики;
-  профессионализм государственных служащих.
Выдающийся немецкий социолог М. Вебер в начале XX столетия про

пел систематизированный анализ государственной бюрократии. Он считал, 
■но бюрократическая организация является наиболее рациональным ин- 
ститутом для решения задач управления в современном обществе, и ут- 
иерждал, что работа административного аппарата должна осуществляться 
и соответствии с определенными принципами:

-  должностные полномочия служащих должны быть закреплены в 
официальных нормативных документах;

• должностные лица действуют в условиях жесткой иерархии, в рам
ках которой чиновники, стоящие на более высокой ступени, осуществляют 
надзор над нижестоящими;

-  управление государственными учреждениями основывается на пись- 
менных документах, поэтому в любой организации должен существовать 
штаг клерков и секретарей;

-  управление бюрократической структурой предполагает основатель
ную специализированную подготовку кадров.

Этими принципами, в конечном счете, определяется статус должност
ной) лица как внутри, так и вне организации.

-- работа в бюрократической организации является для гражданского 
служащего основной профессией;

- гражданский служащий назначается на работу вышестоящей орга
низацией на основе профессиональной квалификации;

-  пост чиновника закреплен за ним пожизненно;
-  государственный служащий получает регулярную денежную ком

пенсацию в виде обычно жалованья и пособие по выходе на пенсию;
-  чиновник ориентирован на карьеру в иерархической пирамиде госу

дарственной службы.
Взгляды В. Вильсона и М. Вебера на принципы организации бюро

кратического аппарата достаточно близки. — Концепция рациональной бю
рократии стала классической и долго занимала доминирующее положение 
» науке о государственном управлении.

Причины господства веберовской теоретической конструкции:
1)для потребностей индустриального общества была необходима

1 фого иерархичная и стандартизированная система управления;
2) в первой половине XX в. общемировой тенденцией было усиление 

имсшательства государства в экономике (поэтому была нужна исполни- 
..... пая и эффективная бюрократия);
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3 ) для того времени был характерен функциональный подход к чело
веку как к орудию для выполнения неких общих задач, как к элементу 
«машины».

Несмотря на авторитетность концепции рациональной бюрократии, 
некоторые специалисты уже у ее истоков говорили о негативном потен
циале усиления влияния бюрократии на жизнь общества. Говорили и о не
избежности множества конфликтов между чиновниками и их клиентурой,
об их фанатической враждебности к свободному предпринимательству, а 
также о том, что они даже не ощущают противоречия между совестью и 
долгом: совесть приказывает им выполнять свой долг, а человек как объект 
сострадания и доброты для них вообще не существует.

К началу «информационной революции» идея о пагубном влиянии 
бюрократизации жизни общества стала овладевать умами. Президент Дже
ральд Форд прямо заявил: «Необходимым условием для свободной эконо
мики является свобода от мелочной тирании массового правительствен
ного регулирования».

Экономический кризис, разразившийся в 1970-х гг. в странах Запада, 
ознаменовал собой начало становления постиндустриального общества. 
В условиях бурного развития информационных технологий, уменьшения 
роли государства в экономике и нарастающего динамизма общественной 
жизни стало совершенно очевидно несоответствие аппарата «веберовско
го» типа изменившимся реалиям.

Многие исследователи стали искать пути реформирования госслужбы. 
В 1980-1990-х гг. стало формироваться новое научное направление «Но
вый государственный менеджмент». Его представители пересмотрели 
взгляд на проблему взаимодействия бюрократического аппарата и общест
ва: теперь гражданин стал рассматриваться не как проситель, а как потре
битель государственных услуг. -  Исключительное внимание уделяется ре
зультатам и персональной ответственности госслужащих. Вводятся специ
альные системы показателей результативности их работы. Многие функ
ции государства частично приватизируются -  т. е. передаются на опреде
ленных ограничительных и контрольных условиях частному сектору. На
пример, функция техосмотра может быть передана частным компаниям. 
Госслужащие подписывают контракт на определенный срок (вместо по
жизненного найма).

Министерские чиновники фактически превращаются в менеджеров, 
имеющих большую свободу выбора средств в реализации поставленных 
программ, в частности, они получают право перераспределять средства 
между различными статьями расходов в рамках выделенных смет. -  Они 
отвечают за конечный результат.

Теоретические наработки представителей школы «нового государст
венного менеджмента» стали компасом административных реформ, прово
дившихся в развитых странах в 1980-1990-х гг.
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I in м мм |" Ними оных оценок коррупционности разных стран неслу-
...................... in' | и ‘>0-х гг. Они позволяют оценить эффективность сис-
I. mi I \ принт мни и о? коррупционную составляющую.

II '" I" ■ коррупцией в нашей стране необходим широкий комплекс 
мер нм .....Me Viолоино наказуемого порядка, но и институционального

................. . иругих стран в усовершенствовании системы управления
МнфМ | 0|,| 11. IIOIII' IPII.

Ггфпрмн I (к у д а решенной службы Великобритании

1 '■ ........ Оюрокритической системы Великобритании были заложены в
■«|" мпн< м  ч полетим. Проведенная в 1855-1870 гг. реформа радикаль
ном озимом изменила устройство бюрократического аппарата в стране. 
*• м I in и 'и т ш  ударез пенной службы действовала до середины XX в. и ха- 

||>п, и ini minium i. следующими чертами.
I iI m k h v  м.|й н кастовый характер служб. Административные должно-

*  .................... i' m получали выпускники Оксфорда и Кембриджа. Система
«1|н■ и м и • ним но службе отличалась жесткостью на всех уровнях. Значение 
нм ним прищипни»!, месту чиновников в министерской иерархии, чем их
Н(»и||и 1 ......питым навыкам и заслугам.

..... .. "мое п. перехода в тот или иной класс от уровня образования
11i|*t hmv " I '' I пенно гуманитарного).

I Инн м на юсслужбу по результатам конкурсного экзамена. Комис- 
»"■' но in ним I ражданской службы, основанная в 1855 г. и осуществлявшая
............... ... службу, проводила квалификационный письменный
" ........  '"i трующийся на образовательных программах Оксфорда и Кем-

ПрнмФн
| »м у к I иие единого контролирующего и управляющего органа.
I >и ум nine кадровых изменений при смене правительства (в отстав-

I V " ....... ......пип.ко политики -  министры и их заместители) -  эффект «не-
....... мо||.. (норократии всегда чреват злоупотреблениями.

И I'XiH | Комитетом по реформе государственной службы ее система 
' "  "  " |" ' ниша неадекватной реалиям второй половины XX в. Члены Коми-
'*•"1 н и ...... van рекомендации по совершенствованию системы госслужбы.
t 'щипни нhi ii iiik шочалась в необходимости заимствования управленческого 
"•и 11и v "и п т  а и внедрения менеджерских практик в работу госаппарата.
'I »" " г  ....... пни косности и неповоротливости бюрократического аппаратас
.................. . (нано предложено снять те функции, которые может выполнять

о" 1,1 ' ' 1 юр. а также создать возможности для привлечения талантливых 
......... " i i  троны из бизнеса или науки (не из «касты»),

1 ........   ионной комплекс реформ госслужбы был проведен после прихо-
I I I II<1.н ш Марщрет Тэтчер, некоторые преобразования были осуществлены 

**"!• н о  Г1 '•) I Например, а 1971 г. вместо системы из 47 общих классов
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гражданских служащих и 1400 департаментских классов были образованы 
три основные группы чиновников. Общим результатом предпринятых мер 
стало значительное повышение роли специалистов в противовес высокопо
ставленным чиновникам, имевшим высшее гуманитарное образование, 
большие связи, но весьма поверхностно разбиравшимся в проблемах той 
сферы, за которую они несли ответственность. К началу 1990-х гг. лишь 25 % 
государственных служащих были гуманитариями, в то время как специали
сты составляли 60 % руководителей подразделений госаппарата.

Ставшая в 1979 г. премьер-министром М. Тэтчер воспринимала бюро
кратический аппарат как расточительный и неэффективный институт 
управления. Поэтому правительство Тэтчер начало свою деятельность с 
анализа расходов отдельных министров и их постепенного сокращения. 
Всем ведомствам было предложено проанализировать свои расходы и дать 
предложения по их сокращению. Благодаря последовательности и упорст
ву в реализации этой программы к 1986 г. ежегодная экономия составила 
около 950 млн фунтов стерлингов.

Во второй половине 1980-х гг. Тэтчер и ее подчиненные перешли к ра
дикальным мерам, направленным на изменение административной культу
ры госаппарата на основе опыта управления в коммерческом секторе эко
номики. Реализация программы «Следующие шаги» позволила правитель
ству Великобритании значительно сократить расходы на содержание аппа
рата, изменить корпоративную культуру госслужбы, внедрить в деятель
ность чиновников рыночные механизмы конкуренции, повысить качество 
государственных услуг и эффективность деятельности администрации.

Радикальная реформа госаппарата, проведенная М. Тэтчер, ударила по 
корыстным интересам бюрократии. Если раньше чиновники имели право 
пожизненного найма, то после введения контрактной системы и упраздне
ния единой тарифной сетки государство перестало быть «идеальным рабо
тодателем». Кроме того, в ходе реализации программы «Следующие шаги» 
сильно сократилась общая численность государственных служащих -  
с 723 тыс. человек в 1979 г. до 383 тыс. в 1999 г.

Характерно, что лейбористы, критиковавшие административные ре
формы кабинета консерваторов, придя к власти в 1997 г., не изменили курс 
Тэтчер.

Реформы государственной службы США

История государственной службы в США отличается от европейской. 
Богатые традиции местного самоуправления, становление государства как 
президентской республики, закрепление в Конституции разделения вла
стей и прав граждан оказали на него серьезное влияние.

В первые десятилетия после провозглашения независимости бюрокра
тический аппарат практически отсутствовал. Это можно объяснить не толь-
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•  .......... п.ю» республики, но и неприязнью американцев к чиновникам,
......................... тропились у них с ненавистной британской администрацией.
| икс...... и н немногочисленный аппарат производились в то время из узко-
•" | > hi норн и хищных людей и носили пожизненный характер.

| ...........умни США учредила коллегию выборщиков для избрания
• И» ........ми, однмко метод отбора выборщиков в документе не был пропи-
............ и н I мне чего они выбирались законодательными органами штатов.
1 I ' 'И | ......онременно с партийной системой установилась система на-
............. ....... .. . за выборщиков. С этого момента успешные кандида-
............ни. юнини спою популярность для поддержки своих партий, а поли-
Н1ЧМ1 иvю »in сому доя вознаграждения тех, кто помог им победить на 
in и..,р,п | irpituM президентом, внедрившим принцип раздачи должностей,
■ I пн Hiiipm Джексон, вступивший на свой пост в 1829 г. Другим его ново- 
MIH нппи м с I пли меры упрощения административных функций до такой 
| Н инин м ю(н.1 их мог выполнять любой образованный человек. Этот
.................. к ориентации американской бюрократии не на абстракт-
.............. су,мирез ценные интересы», а на гражданина, «клиента» в самом
in up* ii* I iM I мысле этого слова. «Клиентизм» государственной службы США 
пи.........I h i m  одной из специфических особенностей ее развития.

Н 111 и ре ми большинство федеральных чиновников назначались на 
прими и m i I ценные посты по указанию президента -  и могли быть уволены 
н мюгтП момент либо им самим, либо при смене администрации.

11 IН / г  была создана Федеральная государственная служба США. 
S ii I НИ I | Ани>м 11ендлтона были введены следующие принципы ее фор- 

ннриинннм!
нрниедемис открытых конкурсных экзаменов;
•пир*-г увольнений по политическим мотивам;

......шическая нейтральность государственной службы;
• о Ницше независимой Комиссии государственной службы, в функ-

......... п о р о й  иходило назначение большей части государственных служа-
ннк ни in ноне способностей, выявляемых по итогам аттестации.

Shi Пендлтона предусматривал испытательный срок для претендентов 
ни ни пн не молжиостей в аппарате, запрещал принимать на госслужбу лиц, 
ймн utile pi i/ici пенники которых уже состояли на службе. Сохранял принцип 
tipi in I пни и м.носги штатов в государственном аппарате федерации.

Нпчинан с 1930-х гг., в течение ряда десятилетий возрастали вмеша-
..... . ню юсудпрства в экономику и концентрация в руках федерального
прими Iе mi.е гни бюджетных, административных, управленческих ресурсов и 
..............  что способствовало увеличению численности государственных
•  .......них 1'избухание госаппарата продолжалось и после завершения вто-
рм11 мировой войны и в последующие десятилетия.

К ипннлу 1980-х гг. в американском обществе все сильнее стало прояв
ит!.. и недовольство излишним укреплением бюрократии. Особенно быстро
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росло число служащих в администрации штатов и местных (коммунальных) 
органах власти -  за 30 лет в четыре раза. Разрастание аппарата привело к то
му, что чиновники, работающие в различных министерствах и ведомствах, 
стали заниматься «имитацией бурной деятельности». Одной из форм подоб
ного рода «работы» стало составление различных инструкций. Администра
ция по продовольствию и лекарствам, например, предостерегала граждан от 
поедания коробок из-под конфет, которые дарят на День святого Валентина; 
другое ведомство выработало государственный стандарт в сфере производст
ва мышеловок, в документе было более 700 страниц.

Предлогом для «распила бюджетов» стали различные научные иссле
дования. Так, Федеральная администрация по авиации в начале 1980-х гг. 
потратила $ 57,8 тыс. на биометрическое обследование стюардесс. Выяс
нилось, что средняя длина носа средней стюардессы составляет 5,53 см. 
Национальный институт психического здоровья выделил одному профес
сору грант в размере $ 97 тыс. на исследование «социально-поведенческих 
структур» в перуанском борделе. Но всех перещеголял Национальный 
фонд науки, потративший $ 12 1  тыс. на исследование изменения сексуаль
ной функции у мужчин, находящихся под воздействием марихуаны. Мето
дика была довольно простой: обкуренным мужчинам давали смотреть 
порно. Деньги налогоплательщиков, надо полагать, пошли на закупку рас
ходных материалов у наркомафии.

Неудивительно, что многим американским президентам были свойст
венны антибюрократические настроения. Так, Р. Никсон отличался «ле
гендарным недоверием и враждебностью по отношению к бюрократии» и 
учредил в Белом доме команду «контр-бюрократов», а своих назначенцев в 
ведомствах рассматривал как «лазутчиков» во вражеском стане. Дж. Кар
тер был известен тем, что назначал на ключевые посты только «некарьер
ных бюрократов». Именно при нем был принят Закон о государственной 
службе. В соответствии с ним было создано Бюро управления персоналом 
и Совет по защите системы заслуг. В 1979 г. была создана Служба веду
щих руководителей (СВР).

В начале 1990-х гг. в США усилились голоса экспертов, говорящих об 
острой необходимости нового витка преобразований госслужбы в связи с 
вызовами постиндустриального общества. После вступления в должность 
президента Б. Клинтона была создана комиссия по реформе государствен
ной службы во главе с вице-президентом А. Гором. Ею было выдвинуто 
более 380 рекомендаций по повышению эффективности госуправления, 
включающих предложения об отмене дублирующих друг друга программ, 
улучшении распределения обязанностей внутри федеральных ведомств, о 
передаче части функций общественным и коммерческим структурам. Эти 
меры должны были позволить сделать аппарат более гибким и динамич
ным, повысить доверие граждан к институтам исполнительной власти. При 
реформировании был учтен успех программы Маргарет Тэтчер «Следую
щие шаги».
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II 1УМ I I <)ыл принят Закон об оценке результатов деятельности госу- 
| ч" ни п т .is учреждений. Он определял цели, из которых должна исхо- 
IMH. ни уш'рстнспная политика бюджетных расходов: повышение соци- 

|пи ник ц|н|к ктинности программ и усиление ответственности госорганов 
in |и п iii. iiih.i их осуществления; ориентация руководителей федеральных

........ "  I" hi пи конечный результат с промежуточными отчетами по вы-
............п т  программ, представление конгрессменам объективной инфор-
*................   шсденных затратах, степени достижения целей, сравнитель-
(II 'Н |'|>|||гн I нниости федеральных программ и др.

| иннм образом, в 1980—1990-е гг. в США, как и в Великобритании,
..........|«-ш1ринит комплекс преобразований с целью повышения эффектив-
.......и пн .нитрата и его адаптации к требованиям постиндустриального
...... . п т  Их опыт показал оправданность применения рыночных меха
ми 1МПИ и I hi му л о и в работе бюрократических структур.

< 14 1 УЛИРОВАНИЕ ЛОББИСТСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ  
И ГА Ш ИТЫХ ЗАРУБЕЖ НЫ Х ГОСУДАРСТВАХ

iliiiiinii н кия деятельность исходно содержит коррупционные риски, 
'■и |-т. illinium с защитой интересов предпринимателей во властных 
' ipvii I урин п возможностью создания для них определенных преимуществ
" ' I....hi нин с их конкурентами. Чем прозрачнее будет эта деятельность и
н м н си npi ипизован контроль над нею, тем менее она будет коррумпи- 

(шнимн, Дни современных правовых систем характерны различные под- 
•I" н,1 и pi I униронанию лоббистской деятельности. Причем различия эти 
mu . mi . ,  иг пики, что нет возможности проводить обобщения даже в рам- 
' ' ....... ..  ннп.ной или англо-саксонской системы права.

Цчи пин чтобы лоббизм стал формой цивилизованного согласования
.......I........ . " V' мновления связей между их носителями и властью, необхо-
•111*и.1 | * I * pi т ’нснные условия. Опыт развитых государств свидетельствует,
......... vpt'i уиированность вопросов лоббизма, свойственна странам с низ-

I нм , рннигм демократического развития. Ведь лоббизм является одной из 
i|i"pn и ынм! .действия власти с гражданским обществом, в том числе с его 
I. 'иными кругами, направленной на установление устойчивого диалога, 

Н' тиши конкурентной среды и обеспечение дополнительного представи- 
н ......... .. плп н органах власти.

Р*| улпроваиие лоббистской деятельности в США

Н т рш.и- «опросы регулирования лоббистской деятельности были по-
• мим»нм и ПИЛ еще в XIX в. В основу этого процесса было положено 
" Г ...... ................ .. обращение в органы государственной власти с петиция-
 • .. 1“ н м р и п о с  Первой поправкой Конституции США. Концепция лоб
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бистского регулирования США, пройдя длительный путь становления, 
оформилась на современном этапе в Закон о раскрытии лоббистской дея
тельности от 1995 г. В Законе даются определения таких понятий как лоб
бист, клиент, лоббистский контакт, лоббистская деятельность и т. д. По 
этому закону обязанности по раскрытию информации о лоббистской дея
тельности возникают только, когда лоббист нанимается для осуществления 
лоббистских контактов в интересах клиента, если вознаграждение или по
несенные затраты на действия, относящиеся к лоббистской деятельности в 
интересах этого клиента, превышают определенные, установленные зако
ном, значения.

Американские законодатели придерживаются концепции предвари
тельной регистрации, т. е. лицо, которое еще не затратило ни времени, ни 
средств на осуществление лоббистской деятельности, обязано зарегистри
роваться на основании предположения о том, что соответствующие уста
новленные законом значения будут достигнуты. Помимо этого Закона су
ществует широкий круг иных актов, содержащих положения, регулирую
щие данное явление. В целом существующее в США регулирование лоб
бистской деятельности является наиболее разработанным и охватывающим 
весьма широкий круг общественных отношений, возникающих при регу
лировании данной сферы.

Регулирование лоббистской деятельности в Канаде

Подход к законодательному регулированию лоббистской деятельно
сти в Канаде наиболее близок к концепции, принятой в США. В обоих 
этих государствах общий понятийный аппарат: и в канадском законода
тельстве даются определения лоббистской деятельности, клиентов, лобби
стов, перечисляются должностные лица, взаимодействие с которыми при
равнивается к лоббистским контактам, устанавливаются права и обязанно
сти субъектов лоббистской деятельности, публичная система контроля над 
ней, виды незаконного лоббизма, основания и меры ответственности на
рушителей.

Основным нормативным правовым актом, регулирующим лоббист
скую деятельность в Канаде, является Закон о регистрации лоббистов 
1988 г. В Законе предложено деление лоббистов на лоббистов-консуль- 
тантов и корпоративных лоббистов. Законом лоббисты-консультанты опре
деляются как лица, которые за плату осуществляют лоббистскую деятель
ность в интересах клиента. Корпоративные лоббисты -  это лица, нанятые 
какой-либо организацией или частным лицом, значительную часть обязан
ностей которых составляет общение с государственными служащими в ин
тересах работодателя или аффилированной компании.

И те, и другие являются профессиональными лоббистами, представ
ляющими организацию или частное лицо, посредством обращения к гос-
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•1<йН1ММ. с целью принятия, внесения изменений или отмены какого- 
мщш нормативного правового акта, влияния на государственную политику,
..... учение субсидий, грантов и т .п . от государства. Лоббисты-консуль-
IMillм предоставляют в регистрирующий орган информацию о себе и кли-
.......... . название, юридический адрес и т. д., перечень вопросов, в связи

мнормми был осуществлен лоббистский контакт, информацию 
" "|" " Шпигелях органов государственной власти, с которыми контакти-
........  мооЛист, методы лоббирования, которые он использовал. Вся ин-
фмрм||цич по факту лоббистского контакта подается не позднее 10  дней с 
ммм. in н осуществления соответствующих действий.

11 мсНсгииях корпоративных лоббистов представляется аналогичная 
.... формации. На ее подачу отводится 2 месяца. Регистрацию корпоратив
ны*. моЛЙисгов и отправку в регистрирующий орган информации о них 
щниимпцит компания-работодатель в том случае, если общее количество 
npi мши, и течение которого работники организации заняты лоббистской
........... составляет не менее 2 0  % общего времени занятости со-
|рШНИН()8 .

органом, регистрирующим лоббистов в Канаде, является специаль- 
m i.HI регистратор при Центральном бюро регистрации Канады, который 
ми» in,ill т д  представляет отчет в Парламент и публикует его для широкой 
ипннч тонкости.

II hi дичие от американского лоббистского законодательства из облас-
III p. I \ пиромания лоббистской деятельности в Канаде исключено взаимо-
I. и. мин- с действующими строго в рамках своих полномочий членами за-

 •  .. или исполнительных органов власти провинций; членами
мнимом а шчсских миссий, представляющих в Канаде интересы иностран-
III и т .  удирств; членами представительств ООН, также других междуна-
р..... . организаций. Канадская система регулирования лоббистской дея-
I. и п.и in более либеральна, чем американская.

И Канаде лоббисты не обязаны раскрывать объем финансовых
........... . потраченных на лоббистскую деятельность; отсутствуют ограни-
..... и  нм шнятия бизнесом уволившихся министров или иных госслужа-

иин, шнимшощих высокие должности; непрозрачна система распределе-
............ ... дарственных заказов; отсутствует кодекс поведения для членов
нирмммеит, обязывающий из раскрывать свои интересы, накладывающий 
и| рмиимения на получение подарков и т. п.

Ип I.MM интересной представляется практика частной законодательной
..... мим I i i i i i .i , то есть возможности внесения проекта нормативного право-
iHMii <и.Iм н законодательный орган непосредственно группой интересов. 
И пи,им случае уплачивается пошлина от 100 до 800 долларов на каждой
• ш иш обсуждения законопроекта.
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Регулирование лоббистской деятельности в Великобритании

Соединенное королевство Великобритании и Северной Ирландии от
личается еще более либеральным подходом к регулированию лоббистской 
деятельности, несмотря на ее крайнюю степень развитости. Регулирование 
этого института размыто, нормы, имеющие предметом своего регулирова
ния лоббистскую деятельность, встречаются в различных законах и кодек
сах. Характерной особенностью этого регулирования является акцентиро
вание внимания законодателей не на деятельности непосредственно лоб
бистов или групп интересов, а на финансовых интересах самих членов 
Парламента.

Основным документом, оказывающим влияние на регулирование лоб
бистской деятельности, является Свод законов о государственной граж
данской службе. Непосредственно регулированием взаимоотношений гос
служащих и представителей групп интересов занимается Комитет по стан
дартам публичной сферы, созданный в 1994 г. С самого начала господ
ствовало убеждение, что контролировать нужно не лоббистов, а лоббируе
мых. В Палате лордов и Палате общин ведется реестр финансовых интере
сов членов Парламента. В нем содержатся сведения о договорах с консуль
тантами, представителями юридических фирм и лоббистских организаций.

Если рассматриваемый вопрос носит явный, непосредственный и лич
ный характер, член парламента не имеет права голосовать по данному во
просу. При осуществлении своей деятельности в качестве членов палат 
Парламента и поддерживая деловые контакты с другими членами Парла
мента, а также министрами, должностными лицами, они обязаны заявить о 
своей возможной заинтересованности. Здесь существует запрет для членов 
Парламента на получение материального вознаграждения за их деятель
ность, к которой относится голосование, парламентский запрос, снятие 
предложения с обсуждения, внесение законопроекта, внесение или снятие 
с обсуждения поправок к законодательному предложению и т. п.

Из дополнительных общих требований, относящихся как к представи
телям законодательной, так и исполнительной ветви власти, можно выде
лить следующие: обязанность документировать свои контакты со сторон
ними организациями и лицами, неразглашение конфиденциальной инфор
мации, соответствие этическим нормам в отношении получения подарков, 
денежных переводов и т. п. При возникновении конфликта между своими 
личными интересами и общественными интересами госслужащие должны 
руководствоваться общественными интересами.

Концепция же относительного невмешательства законодателей в ре
гулирование деятельности лоббистов обосновывается возможностью само
регулирования лоббистов. Лоббисты в Великобритании объединены в 
профессиональные организации -  ассоциации и альянсы политических 
консультантов, которые разрабатывают кодексы поведения для своего со-
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•"'ни...... .. н пытаются самостоятельно осуществлять контроль в этой сфере.
I ......... И оПорот лоббистских фирм здесь превышает 500 млн фунтов стер
пит,и I Iniifioiice крупными объединениями профессиональных лоббистов

...........  Ассоциация профессиональных политических консультантов,
1......... . консультантов по связям с общественностью, Институт связей

опии | i ценностью. По совокупности всех вышеизложенных причин кор-
Р> ............. скандалы, связанные с лоббизмом, в Соединенном Королевст-
И' iipnllur редки,

IVi улнропание лоббистской деятельности в Германии

И Федеративной Республике Германии единого законодательного ак- 
|и i \ пирующего лоббистскую деятельность, нет, но в качестве домини
руют! hi шкона, регулирующего этот институт, можно выделить Положе-
.........|и-|истрпции союзов и их представительств в Бундестаге 1972 г. (он
Пшиии но содержанию к Закону о раскрытии лоббистской деятельности 
' I l l s )  < (сновная задача документов -  легализация контактов субъектов 
.. .............. деятельности с органами государственной власти. Положения

0 I.........рицин союзов и их представителей в Бундестаге также регулируют
Иринжг I Ipr ждентом Бундестага списков всех членов союзов, ежегодную

.... нищим списков лоббистов, предоставление сведений, необходимых
....р< i п. i рации: адрес, название союза, состав его правления, область ин-

. ................. взаимодействии с органами государственной власти, количе-
1  ......... « пом союза, имя представителя и адрес представительства при Бун
ин! I hi I н федеральном правительстве.

•мнергы из заинтересованных союзов и ассоциаций могут участво- 
IIHII » р прпоотке законопроектов в федеральных министерствах. Кодекс 
Мин* и ним члена Бундестага дает депутату право за материальное возна-

......  представлять определенную позицию при обсуждении вопроса
•....*...... . мни коми тета. Но депутат обязан предварительно объявить о сво-
н | нниересованности и предать гласности информацию о том, с какими

............ . ii и м и организациями он взаимодействует. Депутаты имеют право
нирп i n ими! числиться в штате коммерческих организаций в качестве кон- 
| v 'H i .... .. или юристов либо возглавлять отраслевые союзы и объедине
нии мчи inп. и советы директоров корпораций. -  О побочных видах дея-
" и .......... и дохода депутаты обязаны сообщать. Если в ходе обсуждения
. .......... роста в парламентской комиссии возникает вопрос о конфликте
...... ........ . шиптересованный депутат слагает свои полномочия на время
■ I" I I н ини Иначе он будет нести ответственность (по Регламенту Бун
и н  I h i  и I in I но 1 1. до уголовного преследования.
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Регулирование лоббистской деятельности во Франции

Во Франции отсутствует законодательное регулирование лоббистской 
деятельности. Но национально-исторические особенности развития фран
цузской демократии обусловливают солидное влияние групп интересов 
посредством механизмов давления на принятие управленческих решений. 
Данная специфика выражается во взаимодействии групп интересов от 
предпринимательских союзов, общественно-политических объединений и, 
в особенности, профессиональных союзов и других объединений на пар
тийную систему, законодательный процесс, деятельность исполнительной 
ветви власти.

В 1980-е г. впервые начали появляться законодательные инициативы в 
области легитимизации лоббистской деятельности. Однако до настоящего 
времени закон, регулирующий лоббистскую деятельность, не принят. В то 
же время во Франции насчитывается более 170 содружеств и исследова
тельских групп, специализирующихся на продвижении различных законо
дательных инициатив, поправок к действующему законодательству. Ус
тойчивы связи бизнеса и власти через переход госслужащих в крупные 
корпорации, что является косвенным признаком развития лоббирования в 
государстве.

С 1991 г. во Франции существует Ассоциация советов по лоббизму, 
целью которой является продвижение идей легального лоббирования, от
крытости лоббистской деятельности, ее законодательного урегулирования. 
Также действует Социально-экономический совет, состоящий из предста
вителей профессиональных групп страны. Он призван давать правительст
ву заключения по всем законопроектам экономического и социального ха
рактера. Взаимодействие членов этого Совета с группами интересов под
лежит минимальному контролю, что ведет к активной лоббистской дея
тельности в его рамках в отношении представителей законодательной вла
сти. Существуют консалтинговые фирмы в области взаимодействия с ор
ганами власти. Они продвигают идеи заинтересованных сторон в органы 
власти, производят теоретическую разработку и практическое применение 
коммуникационных стратегий для принятия или изменения решения, вне
сения изменений в законодательство и т. п. Оказывается также и классиче
ский набор услуг для продвижения интересов заказчика при проведении 
взаимоотношений с органами государственной власти Франции: консуль
тирование и содействие иностранным государствам, иностранным компа
ниям, государственным и негосударственным организациям и т. д.

Во Франции также широко практикуется межгосударственный лоб
бизм, хотя он и не имеет законодательной базы, но его существование счи
тается законным. Его осуществляют так называемые «группы дружбы». 
Активную деятельность ведут франко-израильская и франко-вьетнамская 
группы дружбы, но наиболее успешной и развитой можно считать дея-
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Н'чмин м. ммпПской группы интересов — хуацяо. Координация осуществ-
"».......в Кшнйском центре, финансирование которого осуществляется на-
Мримую и I I IfKlfHII.

I мним оОрвюм, различия в регулировании лоббистской деятельности 
н шруПсжнмх странах представляются весьма значительными, но, бес-
i " .............. .единмющим для развитых стран является подход к признанию

..............юн деятельности как легальной, не являющейся сугубо корруп
ции..... и ( оотвстствующее регулирование в данной области служит обще-
• I in нно 1М11ЧПМ1.1М целям обеспечения доступа представителей граждан-

• омич тип к власти, здоровой конкуренции групп интересов. Поэтому
hi мо|1| | |10|ин1Н(' ггого института представляется недопустимым. В России 
I \ нм . I in I и и м нс лоббистской деятельности не отрицается, но шаги, сделан-
 • .. I и ее регулирования, явно недостаточны и не нашли отражения в
... ...... очень необходимом в нашей стране. Изучение опыта развитых
I ip.ni по введению лоббистской деятельности в цивилизованное русло яв
им и и ши темно важной необходимостью, если поставлена задача преодо- 
■II мин коррупции.

4 ОПЫ Т СИСТЕМНОЙ БОРЬБЫ  С КОРРУПЦИЕЙ  
В ОТДЕЛЬНЫ Х СТРАНАХ

Опыт борьбы с коррупцией в Сингапуре

И XV XVI вв. Сингапур входил в состав султаната Джохор. В 1819 г.
..........пишет. Британской Ост-Индской компании заключил договор с
. у шипим Джохора об организации в Сингапуре торговой зоны. В 1867 г.
| HHHMivp стаи колонией Британской империи. Во время Второй мировой 
иннмм Чномия заняла Малайзию и выиграла битву за Сингапур, который 
н. pi пи I « меИ н 1942 г. и был под ее властью вплоть до поражения Японии
 •  иОре 1945 г. С 1959 г. Сингапур стал самоуправляемым государством
и ........ .. Британской империи. В 1963 в результате референдума Сингапур
и.пт .ii и м,тайскую федерацию, а в 1965 г. получил независимость и стал
• промим I оеударством.

I моменту объявления независимости в 1965 г. Сингапур оказался в 
iMiyiMMin. чем-то напоминавшей картину постсоветской России. Страна
и • .......Mi !• и крайне тяжелом экономическом положении и была поражена
.......... "мни м. правоохранительные органы были не в состоянии противо-

IHH и пр| .штопанной преступности, большинство чиновников участвова- 
|“ ii мрруиционных схемах, а население не умело отстаивать свои права.

.......... . ч шовали росту коррупции и некоторые особенности восточно-
11» ........... mein и традиционных представлений о том, что может себе по-
шнини, мрсмстивитель власти и какими путями можно решать свои про- 
ftm MI.I ип hi ми i ммх структурах. «Процент», «вознаграждение», «бакшиш»,
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«грязь» -  как бы ни называли на местном жаргоне коррупцию, она являет
ся одной из черт азиатского образа жизни. -  Министры и должностные ли
ца не могут прожить на свое жалование так, как того требует их положе
ние. Чем выше должность, тем больше их дома, тем более многочисленны 
их официальные и неофициальные жены и любовницы, украшенные дра
гоценностями в соответствии с положением и влиянием мужчин.

В настоящее время Сингапур -  жесткое авторитарное государство -  
занимает лидирующие позиции в мировых рейтингах по отсутствию кор
рупции, экономической свободе и уровню развития. К моменту обретения 
независимости Сингапур представлял собой бедную страну, которой при
ходилось импортировать даже пресную воду и строительный песок. За три 
десятка лет -  к 1990 г. Сингапур, лишенный богатых природных ресурсов, 
смог решить многие внутренние проблемы и совершил скачок от страны 
третьего мира до высокоразвитой страны с высоким уровнем жизни. Побе
да над коррупцией стала одной из главнейших предпосылок стремительно
го восхождения страны. Пример Сингапура показывает, как можно благо
даря политической воле, эффективному антикоррупционному законода
тельству и неподкупному независимому органу борьбы с коррупцией све
сти ее к очень низкому уровню.

Стратегия борьбы с коррупцией
Какова была ситуация накануне реформ? -  Первое правительство 

страны столкнулось с несколькими проблемами. Закон, регулирующий 
борьбу с коррупцией, был откровенно слаб. Многие коррупционные пре
ступления оказались вне сферы его действия, а работники правопримени
тельных органов не обладали необходимой властью для исполнения своих 
функций. Более того, найти доказательства преступлений было крайне 
сложно из-за неэффективного законодательства и вовлеченности чиновни
ков в коррупционную практику.

Госчиновники имели куда более скромный достаток по сравнению с 
работниками коммерческого сектора (лучшие «мозги» уходили туда, а ос
тающиеся стремились по мере возможностей поднять свои «доходы» до 
уровня «коммерсантов», злоупотребляя служебным положением).

Дело осложнялось тем, что служащие созданного еще британцами 
Бюро по расследованию случаев коррупции были выходцами из местной 
полиции и психологически не были готовы к реальной и последовательной 
борьбе с этим явлением.

Лидеры страны пришли к пониманию насущной необходимости обуз
дать коррупцию и произвол, сознавая, что без этого государство не имеет 
будущего. Правительство было исполнено решимости создать в обществе 
климат честности и открытости, переводящий коррупцию в разряд соци
ально неприемлемых явлений. В основу его работы был положен принцип 
«оставаться честным и неподкупным».
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1 М ....... ....... • *чhiI никои премьер страны Ли Куан Ю, запустивший
И'ф'ч мн ......... ......... hi i .iк «группу буржуазных, получивших англий-
• >'■ г ..... *............ и. Рим», ( ноей целью правительство Ли Куан Ю счита
ли им. I ни ,шу/>(1 ч финансовый и торговый центр Юго- 
■м *им‘(н /. I mu .1 iii.il ■/. <■ н/шплечение в страну иностранных инвесторов 
т р и  им.. *ми 1 ......... коррупции это невозможно).

М I*н*1» I . ipiin I пи <topi,бы с коррупцией была закреплена в Законе о 
НрМЖиринн ним коррупции и наделении Бюро по расследованию корруп
ции itHiHtiMii полномочиями.

' * * < < ............. пенни система мер, отличавшихся строгостью и после-
<|Н|М| M il  III II I M l I

• * l|....mi....... \ прощение процедур принятия решений, была устране-
НЙ ii iiuyt ........ емкие 11. и чаконах в результате издания ясных и про-
м н« Hp'imi i и..... и, но отмены разрешений и лицензирования (а это ши-
рнчиИит* | ф* ...........потреблений).

1 Mflti (инн 'нншпнпкон были регламентированы, бюрократические 
HfDittMHipii \ Пропп нм, обеспечен строгий надзор за соблюдением этиче- 
мм« мним

• In....  >фп Io'leiii.i меры уголовного наказания за коррупционные
цН(| |ии» I...........nil не шиисимость судебной системы, резко поднята зар-
НМН* i'Vh iH .........  ценен их привилегированный статус, введены чувстви-

к in н и-..... Mien I к не санкции за дачу взятки или отказ от участия в ан-
HieMftf^MiiH"....... рщ , нсдонаниях. Жесткие акции (вплоть до увольнения
( и ................ ..  |.1можни) были проведены во многих государственных

»НМ( I M *

Й to о т  ..........о подпилены мафиозные группировки.
I lit сю щриниченм и поставлены под жесткий контроль расходы на 

Н«ИН|1А1*'И in ii KiiMiniHitii, г к. затратив значительные средства на выборы, 
нниюнни in т . mi,т.I пернуть потраченные деньги, а это служит побуди- 
loiii hi (ч ............. i ni реализации коррупционных схем.

»| "н  ". рп сочетались с уменьшением вмешательства государства в
(Икшинц .... .......... нем зарплат чиновников и подготовкой квалифициро-
а щ ш н *  мм!.......... р щ  H iiH i.ix  кадров.

I iHinu mi. hmpo no расследованию случаев коррупции
И pi ,i ni ишин антикоррупционного законодательства на практике 

Ми>кМй in мн и рош. I нецнального агентства- Бюро по расследованию слу-
Н#М< .................I ini правительственное агентство, расследующее и пре-
ММИнж **1* коррупцию и государственном и частном секторе, было учреж-
ММ*н ИИ li|.....ни ким колониальным правительством в 1952 г. А Закон о

.................. вступивший в силу в 1960 г., наделил Бюро
M n H l l t p i l t  1*1Н II'  " I I I O M O ' I I IH M H .
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Правительство сделало Бюро универсальным антикоррупционным 
агентством. Несмотря на то, что основной его функцией является рассле
дование коррупции, оно наделено полномочиями вести следствие и по 
прочим уголовным делам, связанным с коррупцией.

Основные функции Бюро: рассмотрение жалоб, содержащих обвине
ния в коррупции в общественной и частной сферах, расследование случаев 
халатности и небрежности, допущенных госслужащими, а также проверка 
законности их действий и решений.

Методы работы Бюро авторитарны. -  Оно имеет исключительное 
право без решения суда задерживать и обыскивать подозреваемых в кор
рупционных деяниях, если на то есть основание -  в соответствии с зако
ном. Может вести расследование не только в отношении подозреваемого, 
но также его родственников и поручителей, проверять любые их банков
ские, долевые и расчетные счета и финансовые записи. Может вызвать на 
допрос свидетелей, а также расследовать любые правонарушения, вскры
вающиеся в ходе изучения коррупционного дела.

Бюро вправе привлечь к суду любого гражданина, независимо от его 
статуса, ранга или вероисповедания. Исключений для высших рангов (как 
это имеет место в России) не делается. Особое внимание уделяется работ
никам правоприменительных органов и служащим, которые по роду своей 
деятельности занимают потенциально коррупционные должности.

Для поддержки прозрачности бизнес-среды Бюро расследует корруп
цию и в частном секторе, занимается взятками и откатами. Любое лицо, 
предлагающее, дающее или берущее взятку или «премию» за приобрете
ние товара у конкретного поставщика, по закону может быть оштрафовано 
или осуждено на срок либо то и другое вместе. В дополнение к этому суд 
назначает штраф, эквивалентный полученным взяткам. Любое лицо, пред
лагающее или берущее взятку от имени другого человека, также подлежит 
наказанию в том же объеме, как если бы оно действовало от самого себя. 
Похожие нормы есть и в российском законодательстве. Отличие состоит в 
том, что в Сингапуре такого рода бизнес-отношения реально преследуют
ся, а в России фирмы-поставщики открыто предлагают откаты работникам 
фирм-покупателей, преследования за такого рода коррупцию у нас нет.

Объединенное с офисом премьер-министра, Бюро возглавляется ди
ректором, напрямую подчиняющимся главе государства. Таким образом, 
оно не зависит от полиции и других правительственных ведомств, обладая 
значительной политической и функциональной независимостью от всей 
бюрократии, включая чиновников в ранге министров.

Бюро имеет 71 сотрудника -  49 следователей и 22 административных 
работника. По сути, оно -  подразделение администрации премьер-министра 
Сингапура. В Бюро входят три подразделения: следственное, справочно
информационное и вспомогательное. Следственное самое большое, оно от
ветственно за проведение операций Бюро. Его члены сдают законченные рас
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следованием дела главе ведомства, который обращается к прокурору с пред- 
ножснием на основании имеющихся доказательств предпринять предусмот
ренные законом действия. Если оснований для уголовного преследования не- 
постаточно, директор Бюро с согласия прокурора направляет документы гла- 
ис отдела, занимающегося дисциплинарными делами.

( 'правочно-информационная и вспомогательная службы ответственны 
ш отбор кандидатов для назначений на государственные посты и их даль- 
iicllnicc продвижение и даже повышение квалификации государственных 
служащих. Отбор кандидатов на государственную службу -  конкурсный. 
< прнмочно-информационная и вспомогательная службы Бюро поддержи-
........си Исследовательским объединением, которое анализирует рабочие
операции склонных к коррупции правительственных отделов и выявляет те
■ ниОые места в организации и регулировании работы подразделений адми- 
001 I рации, которые служат коррупции.

Административная служба выполняет финансовые и управленческие 
функции Бюро и обеспечивает канцелярскую поддержку других Подразде
лений.

( 'ледователи Бюро наделены следующими полномочиями:
I 11роизводить аресты, в соответствии с законом.

Директор и другой особый уполномоченный имеют право арестовы- 
ни 11 ос ч повестки любого человека, подозреваемого в коррупционных пре-
■ и мнениях, к которому имеются разумные претензии, если получена ин
формация из достоверных источников.

< 'ледователи могут обыскивать любое арестованное лицо при нали- 
ош \ пик незаконной деятельности.

Любое лицо, арестованное по таким мотивам, препровождается в
III менсние Бюро или полиции.

1 11равом на изъятие вещественных доказательств. Сотрудники Бюро
....... .ншпюй повестке могут входить в любое помещение, даже силой,
oOi.it мишгь его, производить выемку документов, статей или имущества,
| ни in..... . с коррупционными действиями.

I | ии офицер Бюро имеет разумные основания полагать, что отсрочка 
н ми пучении повестки сорвет планы расследования, он может воспользо- 
i***i «.I и краном расследования без получения повестки.

11опучин широчайшие полномочия, Бюро занялось борьбой с корруп
ции и и нмеших эшелонах власти. Расследования были инициированы даже 
щютии юппких родственников Ли Куан Ю. Ряд министров, уличенных в 
коррупции, были приговорены к различным срокам заключения, некото- 
рщ покончили жизнь самоубийством либо бежали из страны. Среди них 
......... питие соратники Ли Куан Ю. Лидеры страны решили стать образ
ном .... мнения для чиновников, сделав открытыми все данные о своем со-
• типом, доходах, коммерческих интересах и финансовых операциях.
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Как показали последующие события, у правительства Сингапура на
шлась политическая воля, чтобы реализовать свои планы и намерения на 
практике.

Антикоррупционное законодательство
В законодательных актах многих стран декларируется необходимость 

борьбы с коррупцией, но лишь некоторые правительства применяют такие 
строгие и последовательные действия, как в Сингапуре. Дела о коррупции 
среди служащих, особенно занимающих высокие посты, рассматриваются 
в Сингапуре с суровостью, граничащей с жестокостью.

По Закону о предотвращении коррупции (1960 г.) президент страны 
может назначать директора Бюро, его заместителя и такое количество его 
помощников и особых следователей, сколько посчитает нужным. В нем 
вводится, по сути, «презумпция виновности» сотрудника любого государ
ственного ведомства или организации. Любое вознаграждение, полученное 
чиновником от лица, искавшего связи с правительством, будет считаться 
заплаченным коррупционным путем в качестве стимула или награды, пока 
не доказано обратное.

Лицо виновно в коррупции, когда оно само либо в соучастии с други
ми, незаконно подкупает, получает любое вознаграждение для себя или 
для другого человека или выражает согласие на его получение. Согласие 
«принять» -  это уже коррупционное действие. Действия человека, отказы
вающего директору или другому уполномоченному офицеру Бюро в дос
тупе в помещение или в обыске, мешающего офицеру совершать действия, 
на которые он имеет полномочия, рассматриваются как правонарушение и 
могут повлечь наказание в виде штрафа, не превышающего 10  тыс. долл., 
или заключение под стражу на срок до года, либо оба наказания.

Несмотря на то, что Закон обеспечивает защиту личности информан
тов, заявляющих о коррупционных преступлениях в Бюро, эта защита те
ряется в случае ложного доноса, а пойманный на даче ложных показаний 
преследуется по суду.

Антикоррупционное законодательство Сингапура регулярно пере
сматривается тем, чтобы закрыть коррупционерам лазейки для ухода от 
ответственности. Приведем примеры важных дополнений: Суд Сингапура 
получил право привлекать граждан к ответственности за коррупционные 
преступления, совершенные за пределами страны, на тех же основаниях 
что и внутри страны. В 1989 г. Закон наделил суд правом конфисковать 
собственность и денежные средства, происхождение которых лицо, ули
ченное в коррупции, не может внятно объяснить. В случае смерти ответчи
ка суд вправе принять решение о конфискации его имущества.

Административные действия в рамках государственной службы
Любой служащий, в отношении которого есть информация об участии 

в коррупционных действиях, должен быть наказан. Он может быть обви-
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•им! « \ ....... ........ щи-! туплении при наличии достаточных для этого доказа-
♦•«t н .......... мн. осужденный за коррупцию, лишается работы, пенсии и
II ин

1 ............. . недостаточно, применяются дисциплинарные про-
"• ■ ........ . • mi Нино n i t  гранение от службы, понижение в ранге, задержка по-
иыни ими трин iiiii, штраф, выговор и отставка в интересах общества.

I I|iiimi пиши и рашичные профилактические меры: регулярные беседы 
•’ Чмннинимми и лопушках коррупции, сотрудники Бюро регулярно чита- 
|и| и I инн I I viii'ii him специализированных колледжей об опасности кор-
ци>*"| .......- | '''м  л также постоянно совершенствуется сама система го-
М 1м#§..............  управления (облегчение громоздких процедур, устранение
■#•*(* | *«< I п мргцш гаплении разрешений и лицензий и т.п.). Госслужащие 
нй* mill I I i i мнит отчитываться об отсутствии у них долгов (включая кре- 
M* t и | 'in I ш н и что погрязший в долгах чиновник скорее пренебрежет
............  hi нм..... I I им ми обязанностями ради собственной выгоды, то есть
#)М1* ' .......... и н и коррупционные схемы. Предоставление чиновниками
Им* им* "• ..... ill н такой декларации приводит к увольнению с госслуж-
|н  111 и* рмьи I немения в декларации о доходах (несоответствие доходов и
ii" |. i i* ...... * и.питания) ведут, как минимум, к административному рас-
м|«< I м тин, Гели чиновник владеет долями в частных компаниях, ему мо-
• VHiji» I'и"I.....  продать паи и акции во избежание конфликта интересов.

И мин in нч поведения госслужащих определены пределы их ответст-
. ................ ..ко определено, что позволено и что не позволено делать чи-
ннмннмм

/ ' ......i i * ими ( 'ингапура в сфере борьбы с коррупцией впечатляют. Ав-
tHpiiiiipiii.iMii мггодами правительство держит под контролем бюрократию, 
|rt и, нин. . нриилиется с задачей предупреждения коррупции. И во многом 
l l l 'i* -I мши (кич почивает благоприятный инвестиционный климат Синга- 
и | • Ин * >р if к>1 шот ли эти методы в России?

| hi* нрннило, агентства, подобные сингапурскому Бюро по расследо- 
Иннн....... , шеи коррупции, создаются там, где она проникла в суд, проку
р и  pi н органы полиции и спецслужбы. Практически все подобные
II > н I. I mi учреждены именно в азиатских странах, осознавших степень уг- 
i - t  I I | | . hi mu. За пределами Азии только в Новом Южном Уэльсе -  од- 
Имм н I hi I и mu Австралии создан подобный аппарат с чрезвычайными пол- 
ihmhIHHimH.

Ирм I ни 1Ю1МОЖНО воспроизвести в российских условиях сингапур- 
и  , *■ ни I шшрруиционную стратегию целиком, так как город-государство
МИ' *.............. . историю, географическое расположение и осо-
fcliH.i, ......... логического управления. Да и по масштабам две страны уж

............ чаются: 4 млн человек -  население Сингапура равно одному Че-
jttMyHlMiin кому району Москвы. В таком объеме авторитарные методы
• I* I* | шины И масштабах России — это нереально. Но среди уставшего от
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всепроникающей коррупции населения нашей страны растет популярность 
силовых методов борьбы с ней. Есть опасность того, что инициаторы при
мут авторитарные методы как самые продуктивные, пообещав расправить
ся с коррупцией раз и навсегда, вымостив дорогу в светлое «некоррупци
онное» будущее трупами коррупционеров.

Привлечение к ответственности причастных к этому злу -  это лишь 
часть системных мер по борьбе с коррупцией, особенно в условиях, когда 
население страны не доверяет правоохранительным органам и судебной 
системе. Нужно менять менталитет и формировать массовое неприятие 
коррупции во всем обществе от верхов до «низов». Реальная борьба с кор
рупцией -  не очередная кампания, каких было уже много, а важнейшее на
правление государственной деятельности всерьез и надолго. Маленький 
Сингапур достиг своих поразительных результатов за 30 лет. Сколько лет 
потребуется России?

Может ли коррупция быть достойной подражания?
Опыт Южной Кореи, Заира, Филиппин

Название этого параграфа звучит крамольно, но коррупция не всегда 
зло для экономики. В отдельных случаях она даже способствует экономи
ческому росту.

В чем состоит разница между «хорошей» и «плохой» коррупцией?
1. Размер имеет значение -  изъятие коррупционерами из экономики

3 % несопоставимо с изъятием 25 %.
2. Важна структура коррупции. -  «Хорошая» коррупция -  это часто 

«смазка» неэффективного и зарегулированного законодательства, когда 
чиновники ускоряют процесс принятия решений, помогая предпринимате
лям. При улучшении законодательства она идет на убыль. Часто «полез
ной» оказывается принудительная поддержка политических режимов, про
водящих болезненную, но очень необходимую модернизацию экономики.

3. При «хорошей» коррупции деньги (полученные в виде взяток и 
«откатов») остаются в стране, а не бегут из нее. Чем меньше денег уходит 
за рубеж (часто в швейцарские банки) и чем больше их реинвестируется в 
родную экономику, тем менее вредоносна «хорошая» коррупция.

«Хорошая» коррупция нацелена на благоприятный инвестиционный 
климат и ренту с частного бизнеса.

«Модернизационная коррупция» -  один из ярких примеров «хорошей» 
коррупции. -  Ее пример -  Южная Корея при диктаторе-генерале Пак Чжон 
Хи (1961-1979). Он часто заставлял промышленный конгломерат «склады
ваться» на партийные нужды. За свою лояльность режиму они получали 
дешевые льготные кредиты и преференции в бизнесе (южно-корейский ва
риант деловой коррупции). А его партия-гегемон была нацелена на модель 
инвестиционного роста. Все деньги оставались в Корее. Пак и его соратни-
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*М ini .............. .пни ничных состояний. При этом с низовой коррупцией (на
ми ("мм \ |(пMm управления, где взаимодействовали рядовые граждане и 
|§""нн""'«" I "i ni жестокая борьба. Если в 1974 г. под следствием был 331 
ittti и"'"* к IV /'ii. 21 919, то в 1976 г. -  51 468. Это их заставляло дер-
* К "  .их (I |((«М1Ч1Ч шконности.

lit............ .. клановости (естественной на Востоке) и жестоко
•."(ми!.... ............. .. 11акануне Нового года он заходил к каждому министру,
чини I Kin v ми 11. цели и задачи на новый год, а в конце этого года проводил 
*>*>!•% и . mi ....... "шиит выполненного. Тех, кто выполнил не более 80 % на-

v in in и I ил немедленно. Чтобы не допускать необъективности, 
lint. И1 ||мн'"н< и i большими группами бизнесменов -  представителей це
н т  кипи in и н не конкретных предприятий и отлично знал состояние и 
"|(мп * .1 1 и......... в том числе и коррупционные.

Н"|""м п."' одолеть коррупцию в Южной Корее не удалось. Но про-
и.(с ... Г'"|".(".| с ней находятся и сегодня в зоне постоянного внимания.
( ы 'и щи ми к .... коррупционные расследования в отношении трех экс-
Н|(и(" и "(си сфапы, десятков министров и высших офицеров, председате
ле Мм|!».......... суда, спикера парламента, главы полиции и мэра Сеула.
( Hi'"" И (*nail Корея занимает 45-е место из 174 в Индексе Восприятия 
|( рилом с Польшей и Венгрией, при 133-122-м (в разные годы)
M et к I ИИ,

ч • ........ .. коррупция» не помешала экономическому росту Южной
Кн|**И • 1%0-х гг. ВВП на душу населения здесь вырос более чем в
III id I ‘It in иелыя сказать о странах с «плохой» коррупцией. «Плохая» -  
им ' " ' и мишческое ограбление страны чиновниками, короче говоря -
•ЧИН.... ... к игптомания». Яркий пример такой страны -  Заир (Демократи-
Wi'-.hi / ‘I , пун пика Конго сегодня) -  одна из самых богатых природными 
|(t»t ii" ими стран Африки.

Пт, lump Мобуту Сесе Секо (1965-1997) стер грань между государст- 
twilliiiiM" цены ими и своими — 1/3 бюджета со счетов Министерства фи
нн".......... . >""■.( была переведена на его личные счета. Центробанк Заира
t»i»|t.....him и "шейцарские банки на счета диктатора по 50-70 млн долларов
(■ н и ш и  ( цмолстами ВВС вывозили за рубеж (для его бизнеса) кофе и 
внЛимм Поильные ему чиновники также крали неудержимо и бескон-
. ....... 11|чщм1ппла и низовая коррупция: например, солдаты выставляли
Ян..... ft in и собирали дань с проезжих, полиция захватывала заложников
н пищ  щщ" hi ныкуп. В итоге долгого правления Мобуту в Конго остались 
i ifl..........и ((Оными лишь две отрасли: добыча и экспорт сырья. Иностран
е н  .......ми растворились, свои ушли «в тень», бизнесмены перестали
«Ц|"11'1.""1". neiii.ru в «долгие» проекты. Диктатора в конце концов изгнали, 

'(ниш т . и in пас», в глубочайшем кризисе и уже четверть века не может до
нн и I и и. • 11. каких-то сдвигов.
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Срединный путь преодоления отсталости был реализован на Филип
пинах при диктаторе Фердинанде Маркосе (1965-1986).

В отличие от южно-корейских коллег, бравших с бизнесменов кор
рупционный «процент» на благое дело, Маркес сам участвовал в бизнесе -  
построил свою собственную империю, где сосредоточил финансы, произ
водство и экспорт сахара, кокосов, бананов, табака, автомобилей, стали, 
судостроения, а также контролировал телевидение, газеты, сферу развле
чений, туризм, сферу ЖКХ и др. «Чужим» не помогал, а «драл» с них 
втридорога («свои» платили 10% пошлины, «чужие» - 100%). Будучи че
ловеком современным, маштабным и образованным, понимал необходи
мость экономических преобразований и много вкладывал в модернизацию 
экономики. Но из-за отсутствия конкуренции и ухудшения инвестицион
ного климата в стране наступила длительная рецессия. Если в середине 
XX в. Филиппины были богаче Южной Кореи, то теперь в разы беднее.

Какую дорогу выберет Россия, вступившая на путь модернизации и 
противодействия коррупции, как будет использован столь разный мировой 
опыт, покажет время.

Р азд ел  5. ФОРМИРОВАНИЕ СИСТЕМЫ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ 
КОРРУПЦИИ В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

ПОСЛЕДСТВИЯ КОРРУПЦИИ В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Россия -  страна с масштабной эндемической коррупцией. В таком со
стоянии коррупция из эпизодического отклонения от моральных и юриди
ческих правил превращается в несущую конструкцию власти, норму взаи
моотношений граждан и государства.

Коррупция уже давно не сводится к взяточничеству и злоупотребле
нию служебным положением. Она охватывает такие виды правонарушений 
как коррупционный лоббизм, коррупционный фаворитизм, коррупцион
ный протекционизм, незаконное распределение и перераспределение об
щественных ресурсов и фондов, незаконная поддержка и финансирование 
политических структур (партий и др.), вымогательство, предоставление 
льготных кредитов, заказов и пр.

Коррупция становится источником коррупции. Речь идет о лавинооб
разном процессе, в котором коррупция порождает коррупцию, порождает 
новые дефекты управления и проблемы, а они, в свою очередь, порождают 
новые разновидности коррупции и приводят к экспансии уже существую
щих ее видов.

Коррупция -  гигантская институциональная ловушка. Большинством
-  во власти и в обществе -  издержки преодоления коррупции воспринима
ются как превосходящие текущие издержки от нее самой.
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гф(<...... '• коррупции. По результатам социологических опросов не
М»Н*».... ... российских граждан хотя бы раз в своей жизни попадали
■ *н |'|п .... пишут ситуацию. Коррупция стала неформальной практикой,
Нниш п mi..........  характер. Неформальная практика превращается в не-
фщ •* н н\ m норму. осуждаемую на словах, но приемлемую по факту при- 
мгниим ..............но осложняет противодействие ей.

Aht/уч пцич у.роча национальной безопасности. Эту мысль высказыва-
НП К *сн. |<м........... власти. Коррупцией охвачены все силовые и
н|!чмии | ........ . недомства, а коррупция в них эквивалентна их неэф-
ф**!"*4' .....и 1 <«щжательно, неконтролируемо растут риски любых угроз.

Л< .< < нцнч у.-роза общественной безопасности. Она приводит к не- 
■I I МИНИН, ш контроля за соблюдением стандартов в различных облас-
I*» I ....... и <".< | но, пожарная безопасность, уход за детьми и т. п.).

niiii'i niiycjiotuiueaem деградацию «человеческого капитала».
|̂й(мк<<<*'1'....... in- и образование относятся к числу наиболее развитых

рмн» | ............... коррупции. Поэтому в результате коррупции снижаются
Н|*н < I i ni. in.п т  п. жизни и уровень здоровья людей, деградирует интел-
..... ....... .. капитал страны. Не менее разрушительно ее влияние на базо-
•W* • ..... ... отношения, на мораль, на «человеческое в человеке».

Ан/уч m/ii'i /нарушает сферу права. Речь идет о базовых правовых от- 
ЦЙНМНННН и < ifiiiiccMic, без которых нормальное существование немыслимо.
фй|1МН|Ц......  ■нн.гернативная теневая квазиправовая система, сосущест-
•Н  ............. |а1цнац|,ным правом, искажающая и разрушающая его.

Л></ у .т/их формирует в России аномальную экономику. В такой эконо-
......  hi с  • iiiioi действовать фундаментальные экономические законы. Кор-
|Ш”<*< < I мноннтси главным источником инфляции, т.к. коррупционные из- 
МЙНЖ Оншоса шкладываются в цену товара, за который платим мы.

■. ........ in пнг» современного русского языка специфическим сленгом,
............ и "И пптнорками говорит о глубине врастания в наше общество
|М||||. * 111 и I * мкришеиание», «отмывание», «откаты», «распиливание», «дать 
На ннц in подмажешь, не поедешь», «власть -  не тот стол, из-за кото- 
ЙММ1 ампроионыю уходят», «чем больше в государстве коррупции, тем 
pU|t ни иншнои по борьбе с нею», «кошка в перчатках ловить мышей не 
Ни***)" н I и

М<. тигли, перечисленных следствий-вызовов взаимодействуют в
||« | <" ни .........и гапиях друг с другом и усиливают друг друга, раскручивая
HiMi | '< < Пап инии и усугубляя ее последствия. Мы обязаны констатиро-
Mlfc ........|"'пнюдействие коррупции в России станет возможным только
#Ц*И ................ .. монопольного всевластного положения бюрокра-
М'н II......... мимо восстановление в стране политической конкуренции,
I'44и. и нни и нас гей и свободы негосударственного сектора экономики -  
HIM'ii'l...... .. СМИ, общественных организаций.



Российская Федерация конституционно провозглашена демократиче
ским правовым социальным государством, политика которого направлена 
на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное раз
витие человека. В значительной мере это пока еще декларация.

Коррупционные факторы постсоветского развития страны
Переходное состояние государства, экономики, общества, права, мас

сового сознания как питательная среда для коррупции. Институциональ
ные предпосылки на всех уровнях управления. Противоречивость и реаль
ная невыполнимость предписаний законодательства. Коррупциогенность 
правовых норм российского законодательства. Издержки неподготовлен
ного перехода к рыночной экономике. Нравственная деградация общества 
и низкий нравственный, общекультурный и профессиональный уровень 
чиновничества. Низкая правовая и политическая культура, пассивность и 
отстраненность населения от реального управления делами общества.

Антикоррупционное законодательство Российской Федерации 
и другие меры противодействия коррупции

Опасность коррупции в постсоветской России довольно долго не при
знавалась (либо формально признавалась в каких-то необходимых кон
кретных случаях), а вопрос о принятии антикоррупционных законов не 
решался до самого последнего времени. Сегодня многие ученые и общест
венные деятели считают, что возможно говорить уже о пандемии корруп
ции в нашей стране. Борьбу с ней осложняет ее многоликость, способность 
трансформироваться, видоизменяться, приобретать новые специфические 
особенности.

Одной из актуальных проблем системного противодействия корруп
ции является ее измерение, определение ее состояния и уровня развития. 
Это весьма непросто из-за ее скрытой природы, отсутствия достоверных 
статистических данных, а также из-за отсутствия заинтересованности 
представителей самой власти разных уровней в сборе статистических све
дений и оценок. Т. е. отсутствует инструментарий для прямого измерения 
не только отдельных проявлений коррупции, но и ее состояния (распро
странения). Состояние коррупции относится к латентным (скрытым) при
знакам, не поддающимся непосредственному наблюдению, и оценивается 
опосредованно через некоторые показатели и частные признаки, а поэтому 
возможны ошибки измерения.

После долгой подготовительной работы в 2008-2015 гг. вступил в силу 
пакет антикоррупционных федеральных законов, а также активизирова
лись и другие инструменты противодействия коррупции.
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I П/ччтЬчнном Госсийской Федерации утвержден «Национальный
•MtHi И i i ...... . коррупцией». В нем вводится обязательное декларирование
ЧИН«».... ими и ин близкими родственниками их доходов и имущества,
1ИИ I " • ......... 1мущества, нажитого незаконным путем; возврат из-за гра
ни. . . нм т . . I ..и, спрятанного от государственного контроля; усиление от- 
*ин м>> ни... .и щ -коммерческий подкуп» и взятки сотрудникам коммерче- 
t *и« фирм, нм рифм за передачу акций и иного имущества лицам, выпол- 
ШИН(..<‘> ин \ м|н I иенно-управленческие функции; строгое нормирование
ЩввЙМ...... .. пения на работу в коммерческие структуры после отставки
М< (нинми м.. \ I..решенного аппарата; усиление правовых и социальных 
НМИИ* (н11 ..... ... I не г е темных работников госструктур.

* Ирннчт пакет новых федеральных законов антикоррупционной на- 
■MMffHiHi ти, н том числе долгожданный Закон «О противодействии кор- 

^В н н н " >.| декабря 2008 г. № 27Э-ФЗ. На регулярной основе начал
■НИНн..... ip.Miim. Совет по противодействию коррупции при Президенте
|'Ф Мн.'.  1н,| соответствующие изменения в Уголовный, Трудовой кодекс 
1'Ф .1 ми*, и Федеральные Законы «О лицензировании отдельных видов

■■(•нн.но. т . . ,  «О защите прав юридических лиц и индивидуальных пред-
Hi'imimm,...... ... при проведении государственного контроля (надзора)».

,|нн.| п. ..I.ходимые поправки в Кодекс РФ об административных пра-
»н»| 'I ...... имч. предусматривающие поэтапную отмену лицензирования 49
Hi Н I Minion предпринимательской деятельности. Разрабатываются более 
^фф.Минн и механизмы досудебного обжалования решений и действий 
|н н  мир. и.. пт,IX органов и должностных лиц. В ближайшие годы пред- 
н»ин мн.. in н 1мснсния в более чем два десятка законов, регулирующих 
|НМ>>Н1Ч 1И1| и i.iKHx сферах как образование, наука, здравоохранение, соци- 
*>■•■.мнннin населения, занятость и предпринимательство.

* ///инеприменение -  это слабое место в Российской антикоррупци- 
Httiii.ii . м. м’ме Поэтому предстоит усилить контроль за применением ан- 
ИЦмрруннмонного законодательства. Для этого необходимо поднять роль 
Й1 ||'нм . мм кои) контроля органов исполнительной власти: парламентские 
нц*1 и Мишин!, депутатские запросы, ежегодные заслушивания отчетов

мм I ин РФ и министерств в рамках правительственных часов. В за- 
ЦЖмнии IM.I Iме РФ недостаточно проработан вопрос об ответственности за

 * .. не только физических лиц, но и юридических лиц. Слабо раз-
(иД.нн........  по «отмыванию» доходов и их легализации.

I I ик кик коррупция сегодня — явление глобального масштаба, то и
Я**»...... 1 нею и нашей стране является частью международной системы
при.ни..и. п. Iинн ей. Важны консолидированные действия в борьбе с лега- 
щиннм. и . р. дсгв криминального происхождения, по недопущению пере- 
ЦРНН ммм мрг. I у иных капиталов из страны в страну и решение проблем их
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возвращения на «родину». Россией ратифицированы: Конвенция ООН 
против коррупции; Конвенция ОЭСР (Организация экономического со
трудничества и развития) по борьбе с подкупом должностных лиц при 
осуществлении международных коммерческих сделок; Конвенция Совета 
Европы по уголовной ответственности за коррупцию; Конвенция Совета 
Европы о гражданско-правовой ответственности за коррупцию.

5. Особый «фронт» борьбы с коррупцией -  евразийский регион, с ко
торым у нашей страны многовековые связи, страны этого региона недавно 
были частью единого СССР. Здесь начата работа по формированию единого 
пространства борьбы с преступностью, в том числе с коррупцией. В пер
спективе -  создание общего правового поля евразийских государства. Пред
стоит совместно выработать «дорожные карты» в области экономики, соци
альной сферы, политики, в гуманитарной сфере и в борьбе с коррупцией.

6 . В последние годы Счетная палата стала важным элементом об
щенациональной системы противодействия коррупции, т.к. выполняет за
дачи защиты средств Федерального бюджета и других ресурсов от хище
ния и неэффективного управления. Она активно участвует в выявлении и 
профилактике коррупционных преступлений. По ее инициативе в 2003 го
ду в рамках Международной организации высших органов государствен
ного аудита (ИНГОСАИ) была создана рабочая группа по борьбе с между
народным «отмыванием» денег -  Международное сообщество государст
венных аудиторов. Сфера деятельности этого сообщества: «отмывание» 
денег, коррупция, трансграничные финансовые преступления, которые на
носят колоссальный вред всем государствам и являются питательной сре
дой для коррупции и терроризма.

Институты Счетной палаты разработали методику антикоррупцион
ной экспертизы законодательства, которая, в частности, была использована 
для анализа российской приватизации за 10 лет -  1993-2003 гг. Результаты 
этого расследования имели мощный международный резонанс: 1) впервые 
были публично вскрыты коррупционные схемы перехода государственной 
собственности в частные руки; 2 ) дана независимая оценка причин этого;
3) даны четкие рекомендации Правительству РФ, руководству страны по 
устранению коррупционных факторов в приватизационных процессах.

В 2005 г. Государственный НИИ системного анализа Счетной палаты 
по решению глав правительств СНГ получил статус базовой организации 
СНГ по исследованиям в области государственного международного фи
нансового контроля (включая проблемы противодействия коррупции).

В 2006 г. Счетная палата в сотрудничестве с Программой развития 
ООН и Комиссией Государственной Думы по противодействию коррупции 
разработала систему мер по профилактике коррупции и борьбе с ней. -  
Этот проект реализуется в связи с ратификацией РФ Конвенции ООН про
тив коррупции. Рекомендации Счетной палаты включены в «Националь
ный план по противодействию коррупции»; оценка эффективности расхо-
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мни бюджетных средств на реализацию мер борьбы с коррупцией: а) нор- 
мшинно-правовых; б) институциональных; в) экономической эффективно- 
| ш. г) оценки гражданами борьбы с коррупцией. По рекомендации Счет- 
iiiiII штаты создана Высшая школа государственного аудита (как факуль- 
|| | Ml 'У). Это единственный в Европе вуз, готовящий специалистов в сфе- 
|н' нмсшего финансового контроля.

7. Указом Президента РФ от 10 марта 2009 г. № 261 утверждена 
Федеральная программа реформирования и развития государственной 
чнш'бы. Приоритеты реформирования: профилактика коррупции, созда
ние механизма своевременного выявления и разрешения конфликтов ин- 
тчрисов, усиление контроля за коррупционными действиями, совершенст- 
ннипнис практики отбора кандидатов на вакантные должности, оператив- 
Мор очищение органов государственной и муниципальной власти от неэф- 
фп. 1ИИНЫХ служащих. В качестве важнейших рассматриваются меры по
......... системы профессиональной подготовки кадров, раз-
|ш< и 11 кс процедур служебных расследований коррупционных проявлений,
......... оплаты труда и материального стимулирования высоко-
и|к|ич1 шиной деятельности.

К М качестве профилактических мер противодействия коррупции 
ми,м|о рассматривать положения Указов Президента РФ «О комиссиях по
........ . цению требований к служебному поведению госслужащих РФ и уре-
| иирошшию конфликта интересов», «О неотложных мерах по ликвидации 
имминистративных ограничений при осуществлении предпринимательской
...... т.пости», а также ряд этических Кодексов служебного поведения и

комиссии по этике, создающиеся во многих федеральных ведомствах и 
| viiM'icrax РФ.

•> 11 субъектах РФ созданы собственные комитеты и свои целевые 
мри! |щmmi.i борьбы с организованной преступностью и коррупцией. В ряде 
I'd Иппон такие программы являются составной частью административной 
I ii формы. Особое внимание уделяется противодействию коррупции в сфе- 
р с I о. ткупок, кадровой работы, банковском деле, в сфере образования и 
шрниоохранения.

Id I) России действует более 20 различных Центров, Институтов и 
......... тенных советов, сконцентрировавших свою деятельность на изуче
нии проблем административной реформы, коррупции и теневой экономи
ей I миссIвенный вклад в изучение коррупции вносят «Агентство между- 
мн|н|иного развития», «Всемирный банк», институт «Открытое общество»,
'1.... . ■1 ирпчия», организация «Трансперенси Интернейшнл», Центр по ис-
• i i * in питию международной преступности и коррупции. Направления их 
н чо h i.пости: социологические исследования, экспертные заключения,
Ч" ...... ". образовательные программы, предоставление юридических ус-
c. I I роме гого, внедряется управление «по проектам» и по «результатам»,
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разрабатываются административные регламенты, осуществляется коррек
тировка законодательства о государственной и муниципальной службе.

11. Ключевое значение в борьбе с коррупцией имеет свобода прессы, 
журналистские расследования. Антикоррупционные акции СМИ выпол
няют многие функции: разоблачение должностных коррупционных пре
ступлений, предотвращение коррупции через выявление коррупционных 
механизмов, давление на государственных чиновников в пользу увеличе
ния прозрачности и подотчетности их деятельности, информация общест
венности о состоянии коррупции и борьбы с нею.

12. Крайне важно создание сети центров бесплатной правовой и соци
альной помощи населению. Необходимо комплекс мер по повышению пра
вового сознания и правовой грамотности населения.

Сегодня в России идет процесс формирования антикоррупционной 
стратегии, осуществляется параллельно комплекс превентивных мер 
профилактического, просветительного, воспитательного, а также кара
тельно-принудительного характера.

Предпринятые в последние годы антикоррупционные усилия начали 
приносить положительные результаты в разных сферах общественной жиз
ни. В том числе и в очень чувствительной к коррупционным издержкам 
сфере предпринимательства. - Существует авторитетное мнение, что уро
вень коррупции, легкость ведения бизнеса и высокие показатели экономи
ческого роста -  взаимосвязаны. Правительством России поставлена амби
циозная задача подняться со 120 места (2011 г.) к 2018 г. на 20-е место в 
рейтинге легкости ведения бизнеса Всемирного Банка. Достижение этой 
цели зависит от успехов в реформировании делового климата и в противо
действии коррупции.

Какова ситуация сегодня? В рейтинге стран, наиболее удобных для 
ведения бизнеса, который каждый год составляет Всемирный банк, Россия 
в 2015 г заняла 51 строку. Таким образом, за четыре года наша страна 
поднялась в рейтинге почти на 70 позиций. По итогам одного только 2015 
г. в России улучшились сразу пять показателей условий ведения предпри
нимательской деятельности. Самый большой рывок произошел в подклю
чении к электросетям. Это стало проще и дешевле. Кроме того, теперь 
можно гораздо быстрее зарегистрировать бизнес и открыть корпоративный 
банковский счет.

Напомним, ежегодное исследование Doing Business оценивает 10 по
казателей, которые важны для предпринимателей, чтобы им было ком
фортно вести бизнес. От простоты регистрации компании и получения 
разрешений до защиты прав собственности и доступности кредитов. Про
двинуться в рейтинге еще дальше позволят реформы в судебной системе и 
ряде других сфер. Судебная система должна стать прозрачной, чтобы 
предприниматели были уверены в том, что смогут защитить свои права.
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• НИИ* ......  нужно обеспечить доступ малого и среднего бизнеса к госза-
h ... ,и ,t . .. ,iu упростить налогообложение и избавить предпринимателя
и. нрнн .......и чиновников. (См.: «Аргументы и факты». 2015, № 45)

. | .« .и ироПлсм противодействия коррупции сложнейшими и актуаль-
....................... .потен: конфликт интересов и антикоррупционная эксперти-
4Н Щнннтых актов.

Конфликт интересов 
>, .и, Ши спинальная угроза возникновения коррупции

| тмин фения влияния человеческого фактора одной из центральных 
щ . м  предупреждения коррупции в сфере публичной власти является 
Н| ми конфликта интересов. Эти конфликты могут возникать у долж- 
|Ц|. ими ниц нсох уровней: судей, прокуроров, военных, сотрудников пра- 
0 №»||||||111|.1н.ш,1Х органов и органов государственной безопасности, госу-
I , I«.. imu.i ч и муниципальных служащих.

11.. »тму их разрешение имеет огромное значение для повышения эф- 
фмппип... in противодействия коррупции. В разрешении конфликтов ин- 
|*ц*# отменяются методы двух типов: 1) использование судебных санк
ции ' 1111 >i и I и гис и реализация в повседневной практике управления кодек-
Н к ........ к .1» и профессиональной этики.

h ит/чш<т интересов -  это ситуация, возникающая, когда человек 
(|нн  фнрмп) действует одновременно в двух или нескольких ролях (ипо- 
Н«* | и цели л и х  действий расходятся между собой. Такая ситуация в 
HIH.MH. ним должностных лиц так потенциально опасна, что во многих го- 
И .■.(•• mm ома регулируется и на законодательном уровне (принимаются 
piHiM............  конфликта интересов) и на конституционном
tpiilHI»,

И иишподательстве Российской Федерации конфликту интересов по-
............. .. ПИ1.Я 10 Федерального Закона № 273 от 25 декабря 2008 «О про-
....... .. п. ищи коррупции». В ней говорится о том, что «конфликтом инте-
............ . им-геи «ситуация при которой личная заинтересованность (прямая
..............«шипя) государственных или муниципальных служащих влияет
..... м.м.п илиять на надлежащее исполнение им должностных (служеб-
II* I - 1 .......шностей и при которой возникает или может возникнуть проти-
н. ......... между личной заинтересованностью государственного или муни-
НИНИ1М,п.п.I служащего и правами и законными интересами граждан, орга- 
IHUAiiiifl ш.щества или государства, способное привести к причинению 
и|1и.|м м|I.IIIHM и законным интересам граждан, организаций, общества или 
un i i.i|.. |и,1>. Личная заинтересованность понимается как «возможность
М» и ....."и доходов в виде денег, ценностей, иного имущества или услуг
*****.......ионного характера, иных имущественных прав для себя или
*|*̂  м м лиц».
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В документах Организации экономического сотрудничества и разви
тия (ОЭСР), членом которой является и Россия, конфликт интересов в пуб
личной сфере характеризуется как конфликт между общественным долгом 
и личным интересом во время исполнения служебных обязанностей, когда 
личные интересы должностного лица влияют на выполнение им своей ра
боты. Понятие «личные интересы» предполагает возможность присутст
вия в них и интересов родственников, друзей, партнеров по предпринима
тельству и политической деятельности. ОЭСР разделяет личную заинтере
сованность на 2  типа: материальная и нематериальная (например, вклю
ченность служащего в работу каких-то общественных организаций, друже
ские отношения и т.п.). В документах ОЭСР говорится о 3-х видах кон
фликтов интересов: 1) фактический конфликт интересов (уже выявленный 
или наблюдаемый) -  прямой конфликт, он уже есть; 2 ) конфликт, нахо
дящийся в стадии зарождения, если уже принятые неверные решения мо
гут привести к коррупционным последствиям; 3) ситуация, при которой 
может возникнуть конфликт интересов, а может и не возникнуть.

Как предупредить и урегулировать конфликт интересов?
1) принцип открытой защиты публичного интереса (до принятия ре

шения);
2 )принцип беспристрастного выполнения служебного долга;
3) принцип прозрачности и подотчетности по принятым решениям;
4) декларация личных интересов и возможность отстранения должно

стного лица от принятия решения по вопросу, в котором оно лично заинте
ресовано;

5) принцип личной ответственности за баланс интересов;
6 )принцип «культурной» организации исполнения служебных обя

занностей.
Реализация последнего принципа предполагает: а) проведение тре

нингов должностных лиц, на которых анализируются реальные ситуации 
конфликта интересов в данной сфере и вырабатываются способы и пути 
реального их урегулирования; б) разработка системы поощрения и санкций 
за качество выполнения служебных обязанностей.

В 2012 г. Министерство труда и социальной защиты РФ опубликовало 
обзор типовых ситуаций конфликта интересов:

1) принятие кадровых решений в отношении родственников;
2 ) выполнение оплачиваемой работы вне государственной службы;
3) владение ценными бумагами и банковскими вкладами;
4) получение подарков и услуг от физических и юридических лиц;
5) имущественные обязательства и участие в судебных разбирательствах;
6 ) участие в выполнении государственных функций в отношении ор

ганизации, владельцем, руководителем, работником которой служащий 
был до поступления на государственную службу;
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1\ и< мши. юнапие информации, полученной в ходе исполнения слу-
.. . ................  для получения конкурентных преимуществ при со-
» I ни шш кпммуникационных операций.

II >, I п- угрозы возникновения конфликта интересов государствен- 
HMII | . iimiiiiiiII обязан в письменной форме уведомить свое «начальство» о 
ни»" him miIмной заинтересованности в деле. Если налицо конфликт инте- 

hi 1 . 1 1 мендуется отказаться от ведения деятельности, порождающей 
4 t il i пнфникт

1И....... 'ми состоит еще и том, что коррупционные практики динамич-
М*| HIM»....шеи и отлично приспосабливаются к мерам противодействия
* 14•' ними, перетекают из одних форм в другие. Это относится и к сфере 
!*<нфм11ми интересов, имеющего множество ньюансов. Как говорится: 
н(|| «ниц причет'ся в деталях».

I in мину но всем мире стоит проблема конкурсного отбора на публич-
н* и шин».....с т .  формирования и поощрения у государственных служащих
ИМщин uni и hi и ответственности за порученное дело. В Конвенции ООН
■  .........пни йс/гнии коррупции значительное внимание уделяется примене-

|"ч> м он и стандартов поведения как меры борьбы с коррупцией
ним ........ них лиц. Национальные кодексы поведения для госслужащих
Црнни 1ы ни многих странах. В 1994 г. в Великобритании был принят такой 
IttflMi «< cm i. принципов публичной жизни». К ним относятся: самоот- 
•и|| + . 1Н1...... . неподкупность, объективность, отчетность, открытость, че-
 * . | .\ ководство (регламентные меры).

Ii I'm они во многих субъектах РФ и федеральных ведомствах при- 
ll»....... ..... . кис Кодексы служебного поведения.

Лншкоррупционная экспертиза правовых актов 
в системе противодействия коррупции

t минным противовесом коррупционной составляющей правовых ак- 
|t t. кик (сНчнс признано, является антикоррупционная экспертиза. Это 
| .. иен | кн своего рода фильтр, который должен действовать для муници- 
liHMi пи ч. |>. г цокольных, федеральных органов власти. Часто неудовлетво- 
|.ц | • мни ми уровень нашего законодательства, разночтения, различные 
♦рпмнмки, пробелы в нормативно-правовом регулировании повышают 
pm к | " |1| 1\мционных действий.

in н/ '()()<) г. Государственной Думой принят Федеральный закон от
............Hi1» N«72 ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных
Н|ин....ms мкнш и проектов нормативных правовых актов». Утверждены
Нрининн проведения такой экспертизы и разработана Методика ее прове- 
§Н1|щ м шкжо началась разработка необходимых подзаконных актов. -
I и нм понтом, к настоящему времени сложилась система нормативного 
|н ' мн|Янинин нового для отечественной правовой системы института ан
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тикоррупционной экспертизы. Она является одним из видов криминологи
ческой экспертизы, призванной давать заключения о криминогенное™ 
нормативных правовых актов. Некачественные правовые акты могут по
рождать правонарушения не только коррупционного характера, но и иные.

Антикоррупционная экспертиза относится к сфере профилактики кор
рупции. Основанием для ее проведения является наличие в правовых актах 
коррупциогенных факторов, т. е. таких, которые при определенном стече
нии событий могут порождать коррупцию на «вполне законных» основа
ниях. Фундаментальным принципом всякой экспертизы является ее неза
висимость. Важно, чтобы сам эксперт не был заинтересован в том или 
ином конкретном результате (законы часто являются элементом лоббист
ских устремлений). А может ли государство обеспечить независимость 
«антикоррупционного^ эксперта? Есть необходимость в существовании 
профессиональных экспертных служб, независимых от всякого внешнего 
влияния и участвующих в повышении качества нормативных актов.

Т. е. стоит вопрос об организационной стороне антикоррупционной 
экспертной деятельности. Ее можно подразделить на следующие виды: ве
домственная, проводимая работниками органа, в котором принимается 
правовой акт; вневедомственная, проводимая работниками надзирающего 
или контролирующего органа (прежде всего прокуратуры и юстиции); не
зависимая. Экспертиза может быть государственной и независимой. В рос
сийском законодательстве существует институт государственных экспер
тиз, например, государственная религиоведческая экспертиза, проводимая 
в соответствии с положениями ФЗ «О свободе совести и религиозных объ
единениях».

Следует отметить, что Федеральный закон об антикоррупционной 
экспертизе наметил только организационные контуры ее деятельности. 
Необходимо отметить, что часть регионов в данной сфере опередила феде
ральные органы и стала своего рода экспериментальной площадкой. Так, 
Волгоградская область еще в 2002 г. приняла постановление о криминоло
гической экспертизе проектов законов и иных нормативных актов. А в
2007 г. вышло постановление «Об антикоррупционной экспертизе проек
тов нормативных правовых актов Волгоградской области», а позднее и 
другие постановления на эту же тему. -  В результате антикоррупционной 
экспертизы, проведенной органами прокуратуры области в 2 0 1 0  г., кор- 
рупциогенные факторы были выявлены в 13334 муниципальных правовых 
актах и их проектах!

Одним из недостатков организации коррупциогенных экспертиз явля
ется проведение ведомственной экспертизы тем же лицом, которое и го
товит проекты нормативных правовых актов, т. е. он проводит экспер
тизу своей же работы — профанация ее результатов обеспечена (руково
дители не заинтересованы создавать специальные должности и подразде
ления, которые «будут копать под них»).
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t iihivpi отмстить, что антикоррупционная экспертиза -  это «высший 
ИНИН* 1 1 нринопой 'жепертизы. Пока же в «Правилах проведения экспер- 
tttin н|,.м r.i.iii нормативных правовых актов и иных документов, в целях

I- ммм и них положений, способствующих созданию условий для про- 
<1-1 мня коррупции» указывается следующее: для того чтобы физическое
iHHtn ......... ...  иккредитованным в качестве независимого эксперта для

мни антикоррупционной экспертизы, достаточно высшего профес- 
, нм,., ,. hmi. i морптонания и стажа работы по специальности не менее 5 лет. 
йй»мп, нминмо образования не указывается.

1 1. моую с ложность представляет собой организация антикоррупцион- 
НнП •*., м. рщ ti.i н финансово-бюджетной сфере. Именно здесь велика до- 
м  *ирр\ нннонных факторов. Данная сфера требует специфических позна-
ИН1> ми '|.... ансово-экономических, так и юридических, а это требует при-
in». и ,,,,. м., портов высочайшей квалификации. Как, например, организо
ван t u n , I пенное проведение экспертизы бюджетного законодательства,
INI"!..........юриод экономического кризиса изменяется чуть ли не поквар-
м  | м., Кроме того, невозможно все отрегулировать нормами права, а это 
Н|м ihihihiiir| управленческий риск того, что могут быть получены нега- 
иоомм I» tyш.таты.

•«ион оО антикоррупционной экспертизе сам не свободен от «корруп
цию .............. |>актх>ра». Например, он использует такое понятие как «инсти-
И m  ip« .минского общества», видя в них субъектов проведения антикор-
..................... жепертизы. Но в законодательстве такой «субъект права» не

п и отличие от общественных объединений и организаций. Ведь 
М м * о н  I н о р и и , любое «объединение, «диванную партию» и с высоким ста- 
fMMiM мм, гитута» гражданского общества проводить лоббирование своих 
Н1М> |1»1 ни

Hi m его нышесказанного становится очевидным, что становление ин
ы ми hi им тикоррупционной экспертизы будет непростым процессом при 
ttH l Pin необходимости.

Нмнод. И создании в России системы противодействия коррупции ус- 
IIHiin,. мроНдси первый -  правовой этап: сформированы Стратегия и На
им....... I,hi.ill план противодействия коррупции, внесены необходимые из-
М»Н»ннн и Российское законодательство, реформируется административная 

и мм уиринлепия на всех уровнях. Более прозрачной стала работа госу- 
...........miniп аппарата. Созданы необходимые условия для международ
ны* м рщ , нПеких центров мониторинга коррупционной ситуации в стране.

| ipiiiui ждет (и на всех кухнях обсуждает «ситуацию», не стесняясь
• pi hi ни ш.флжений) перехода от первого этапа к следующему — к практи- 
м mu in сеюронней и результативной деятельности по преодолению это- 

•► Инн, мши и также реального наказания коррупционной преступности, в 
•И | и............. «беловоротничковой», осуществляющей безнаказанный
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«распил» госбюджета, ждет адекватного наказания не учителей и медиков 
за их «прегрешения от нищеты», а настоящих расхитителей, какие бы вы
сокие посты они ни занимали. Длительные тюремные сроки и полная кон
фискация имущества, а в особо вопиющих случаях смертная казнь без ог
лядки на «демократический Запад» -  вот что может население убедить в 
искренности намерений руководства страны.

Необходимо отметить, что далеко не все представители власти хотят, 
могут и готовы серьезно заниматься малоприятным делом борьбы с корруп
цией и втайне надеются, что борьбу с коррупцией постигнет та же участь, ка
кую потерпели многие кампании, предпринимаемые «сверху», что она тихо
мирно «сойдет на нет». Единственной реальной силой, которая может проти
востоять такому саботажу является гражданское общество (которое только 
формируется), имеющее свой комплекс рычагов влияния на власть. Нужны 
гарантии верховенства законов, равенства всех перед судом, реальное разде
ление властей, независимость судов, независимая антикоррупционная экс
пертиза государственных управленческих решений и т. д.
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