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«Институт злоупотребления полномочиями: 
опыт Российской Федерации и Федеративной Республики Германия»

«Criminal Responsibility for Abuse of Authority: Experience of the Russian Federation and Federal Republic of Germany»

В данной работе проводится сравнение законодательного регулирования института злоупотребления полномочиями в Российской Федерации и Федеративной республике Германия. Проводится изучение практики его применения, а так же соответствующих результатов.

In this study, we compare the legislative regulation of the institution of abuse of authority in the Russian Federation and Federal Republic of Germany. Besides, we explore its’ application practice and results of this regulation.


















Проблема борьбы с коррупцией, так или иначе, стоит в каждом государстве. Способы минимизации коррумпированности власти в каждой стране отличаются, однако можно проследить некоторые общие черты. Интересным кажется сравнение России и Германии по ряду причин. Во-первых, оба государства принадлежат романо-германской правовой системе, что делает их законодательство структурно похожим, в то время как практика и результат его применения  разнятся. Во-вторых, в ежегодных аналитических рейтингах по исследованию коррупции Россия и Германия стабильно находятся на «разных полюсах». Так, например, в рейтинге 2016 года ФРГ вошла в десятку наименее коррумпированных стран, заняв 10 место, в то время как Россия находится на 136 месте из 174.[footnoteRef:1]  В чем причина такого феноменального разрыва: в удачности германского законодательства или в проблеме российского правоприменения?  [1:  http://gotoroad.ru/best/corruption] 

Российское правовое регулирование злоупотребления полномочиями осуществляется, в первую очередь, уголовным кодексом, а именно ст.285 «Злоупотребление должностными полномочиями», которая является основной нормой. Через несколько лет после принятия УК 1996 года, были внесены некоторые дополнения  в виде статей 285.1 и 285.2, которые регулируют нецелевое расходование средств. П.1 ст.285 предусматривает до 4 лет лишения свободы, п.2 этой же статьи - до 7 лет. Далее следует Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»; постановление Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов». Кроме национального законодательства, регулирование коррупции осуществляется международным правом. Россия ратифицировала несколько международных договоров, таких как Конвенция Совета Европы, об уголовной ответственности за коррупцию, Конвенция Совета Европы об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности. Участвует в ГРЕКО (Группа государств против коррупции) и ФАТФ (Группа разработки финансовых мер по борьбе с отмыванием денег), а так же реализуется Национальный план  противодействия коррупции.[footnoteRef:2] Однако стоит отметить, что РФ так и не ратифицировала ст. 20 Конвенции ООН о борьбе с коррупцией,  которая закрепляет понятие незаконного обогащения (как нарушающую статью 49 Конституции РФ), ст.26 об ответственности юридических лиц, а так же некоторые другие. [footnoteRef:3] Статья 20 данной Конвенции, признающая умышленное незаконное обогащение уголовно-наказуемым, так же не была принята, однако, как отметил Конституционный суд РФ «это не означает, что она (РФ) не вправе ввести в правовое регулирование изъятие незаконных доходов или имущества».[footnoteRef:4] [2:  Сулейманов Т.М. Диссертация «Ответственность за злоупотребление полномочиями по уголовному праву России и Германии». Москва, 2016, стр.3]  [3:  Конвенция ООН против коррупции. Принята резолюцией Генеральной Ассамблее ООН 31 октября 2003 года http://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/corruption.shtml]  [4:  Постановление Конституционного суда от 29.11.2016 N 26-П, п.4.1] 

Что касается ФРГ, злоупотребление полномочиями закреплено в уголовном кодексе Германии в 30 главе Особенной части под названием «Должностные преступления». Она предусматривает 6 составов коррупции  (с §331 по §336). Кроме того, некоторую коррупционную составляющую можно проследить в §266 УК ФРГ, как преступление, направленное против собственности с участием должностного лица.  Интересно, что §331-336 были включены в состав УК ФРГ только в 1997 году, до этого момента давать взятки своим зарубежным партнерам считалось положительным способом поддерживать промышленность Германии.[footnoteRef:5] Конвенцию ООН, названную выше, Германия не приняла вовсе. Кроме УК регулирование так же осуществляется Законом Европейского союза о борьбе с коррупцией. [5:  Кури. Х. Проблема коррупции в Германии// Криминология: вчера, сегодня, завтра №23/2011, стр.55] 

Говоря о коррупции, необходимо понимать, что имеет в виду законодатель. Российское законодательство подразумевает следующее определение. Согласно ФЗ № 273- ФЗ, под коррупцией понимается: «злоупотребление служебным положением, дача взятки, получение взятки, злоупотребление полномочиями, коммерческий подкуп либо иное незаконное использование физическим лицом своего должностного положения вопреки законным интересам общества и государства в целях получения выгоды в виде денег, ценностей, иного имущества или услуг имущественного характера, иных имущественных прав для себя или для третьих лиц либо незаконное предоставление такой выгоды указанному лицу другими физическими лицами». [footnoteRef:6] Получается, что любое коррупционное преступление является злоупотреблением полномочиями.[footnoteRef:7]  [6:  Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции», п.1 ст.1]  [7:  Сулейманов Т.М. Диссертация «Ответственность за злоупотребление полномочиями по уголовному праву России и Германии», стр. 60] 

 Возвращаясь к вопросу понятия коррупции, в УК ФРГ дается еще более расплывчатое понятие, нежели в УК РФ, а именно «получение выгоды», причем, лицо, получающее взятку, не будет привлечено к ответственности в случае, если получит на то разрешение властей. 
По сути, мы видим сходство в законодательстве. Одно из различий  заключается в подходе определения коррупции – в России оно подробно описано, однако не дает достаточной четкости понимания. В УК ФРГ законодатель не давал четкого определения, ограничившись лишь сутью понятия, распределив его по 6 выделенным составам. Сулейманов так же указывает, что немецкий законодатель не устанавливает повышенную ответственность для должностных лиц государственного уровня, а так же для посредников в коррупционных преступлениях, что имеет место в Российском праве.[footnoteRef:8] [8:  Сулейманов Т.М. «Ответственность за злоупотребление полномочиями по уголовному праву России и Германии», стр. 102] 

Опасность правонарушения, предусмотренного статьей 285 УК, значительно повышается, когда имеет место совокупность с другими преступлениями, причиняющими моральный или материальный вред, который требует, согласно некоторым правоведам, дополнительной квалификации вместе с составом ст.285.[footnoteRef:9] Таким образом, преступление посягает сразу на несколько объектов охраны, что отмечается и постановлением  Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 16 октября 2009 г. № 19 «О судебной практике по делам о злоупотреблении должностными полномочиями и о превышении должностных полномочий». В пункте 1 в качестве основного непосредственного объекта названа регламентированная нормативными правовыми актами деятельность госорганов, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений и т.д., а в качестве дополнительного непосредственного объекта называются интересы граждан или организаций, либо общества и государства. [footnoteRef:10]   [9:  Там же, стр. 57.]  [10:  Постановлением  Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 16 октября 2009 г. № 19 «О судебной практике по делам о злоупотреблении должностными полномочиями и о превышении должностных полномочий», п. 1.] 

Состав является материальным и включает 3 обязательных признака: деяние (как действие, так и бездействие), опасные последствия и причинную связь между ними. Субъективная сторона характеризуется только умыслом, важным признаком является мотив, составляющий корыстную или иную личную заинтересованность. Субъект злоупотребления является специальным, так как преступление может совершить только должностное лицо. Большую сложность в анализе объективной стороны вызывает то, что законодатель не разграничил понятия должностного и служебного лица, что зачастую вызывает непонимание. Пленум Верховного суда к таковым лицам отнес тех, кто наделен правами и обязанностями по осуществлению функций законодательной, исполнительной или судебной власти.[footnoteRef:11] Согласно приложению 1 ч.3 ст.285 УК РФ, должностные лица – это «лица, постоянно, временно или по специальному полномочию осуществляющие функции представителя власти либо выполняющие организационно-распорядительные, административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждениях, государственных корпорациях…».[footnoteRef:12]  [11:  Постановлением  Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 16 октября 2009 г. № 19 «О судебной практике по делам о злоупотреблении должностными полномочиями и о превышении должностных полномочий», п.3]  [12:  УК РФ, примечание 1, ч.3, ст.285] 

В УК ФРГ объектом защиты выступает общественное благо. Преступление совершается только умышленно. Согласно Жалинскому, объективный состав деяния состоит из субъекта деяния, действий по принятию выгоды для себя или третьего лица, для осуществления службы. Субъективный состав включает в себя противоправность и вину.[footnoteRef:13] Субъектом является должностное лицо, определение которого, данное в §11 УК ФРГ, значительно более лаконичное, чем в УК РФ. Так, под ним понимается тот, кто «а) является чиновником или судьей; б) состоит в иных публично-правовых служебных отношениях или в) иным образом призван к тому, чтобы осуществлять задачи публичного управления при каком-либо органе власти или другом учреждении или по его поручению». Жалинский, однако, утверждает, что определение субъекта представляет ряд трудностей. Он указывает, что кроме самого понятия должностного лица в §331 есть понятия «лица, для публичной службы особо обязанного». Тогда, рассматривая §331 и привлекая чиновника или судью трудностей не будет, однако в другой ситуации необходимо доказать, что лицо было обязано.[footnoteRef:14] [13:  Жалинский А.Э.Современное уголовное право. – М. Изд-в Проспект. 2006. http://knigi.link/zarubejnyih-stran-istoriya/sovremennoe-nemetskoe-ugolovnoe-pravo-vel-izd.html, Раздел III, глава 1, §2 ]  [14:  Там же] 

Таково законодательное регулирование данного преступления. Насколько удачно оно применяется, может показать статистика. Например, следующие данные, предоставленные полицией Германии: в 2007г. совершено 6629 преступлений; в 2008г.  – 6329;  в 2009г. – 5881 случаев, из них в 2009 году  только 2196 составляют коррумпированность должностных лиц.[footnoteRef:15] Мы видим, что цифра стабильно уменьшается, однако автор отмечает, что имеется большое число неучтенных случаев( вплоть до 95%). Очень интересны данные, приводимые на основе официальной статистики Генеральной прокуратуры Российской Федерации: в 2009 году было зарегистрировано 6103 преступления – почти в 3 раза больше чем в Германии в тот же год.[footnoteRef:16] В 2012г. совершено 4077 преступлений, в 2013г. – 3084; в 2014г. – 2280, таким образом, снижение происходит в среднем на 1000 преступлений в год. Возможно, такой стабильный показатель является результатом усиления мер по борьбе с коррупцией. Однако более реальным кажется, на что указывают некоторые правоведы, что большая часть преступлений находится в латентном состоянии, не фиксируясь правоохранительными органами.[footnoteRef:17] [15:  Кури. Х. Проблема коррупции в Германии// Криминология: вчера, сегодня, завтра №23/2011, стр. 55]  [16:  Сулейманов Т.М. Диссертация «Ответственность за злоупотребление полномочиями по уголовному праву России и Германии», стр. 5]  [17:  Там же, стр.5] 

О.А. Кузнецова выделила несколько основных причин коррупции, борьба с которыми, вероятно, сможет снизить уровень взяточничества[footnoteRef:18]. Во-первых, в социально-экономической сфере особо сильно на появление коррупции влияет наличие теневой экономики, которая, по данным ФСБ составляет от 20-40% РФ. Во-вторых, в правовой сфере одной из главных проблем остается низкий уровень правовой культуры граждан. В-третьих, подготовка кадров, являющихся должностными лицами, остается проблемной, причем, не только профессиональная подготовка, но и моральная. В – четвертых, это законодательная неопределенность. Некоторые формулировки являются чересчур расплывчатыми и не дают необходимого уровня точности. Л.Л. Блашкова так же указывает на то, что, например, определение коррупции неразумно давать в виде перечисления.[footnoteRef:19] Наконец, тот факт, что коррупция в России практически полностью принята гражданами: в то время, как взяточничество высокопоставленных лиц всячески порицается, «мелкая» коррупция признается и иногда даже поощряется.  [18:  Кузнецова О.А. Противодействие коррупции как цель правоохранительной политики:отечественный и зарубежный опыт// Вестник ТГУ №1/2014, стр.148]  [19:  Блашкова Л.Л. Вопросы совершенствования уголовного законодательства об ответственности за злоупотребление должностными полномочиями//Юридическая наука и правоохранительная практика №1/2012, стр.126 ] 

Основной причиной слабости российской борьбы с коррупцией Кузнецова называет тот факт, что противодействие носит «разрозненный характер» и предлагает вести более масштабную политику.[footnoteRef:20] Например, задействовать широко распространенную сеть Интернет, путем создания ресурсов для информирования населения, которая не только предоставляла бы все необходимые правовые сведения, но так же способствовала повышению уровня образованности населения. Естественно, необходима прозрачность со стороны деятельности власти, внесение в законы необходимой точности и более строгие действующие репрессивные меры. [20:  Там же, стр.152] 

Как видно из рейтингов, показывающих уровень коррупции, Германия в этом значительно большее преуспела, нежели Россия. Вся модель их антикоррупционной политики строится на 10 основных принципах. Среди них запрещение должностным лицам, уволенным со службы за оказание протекции, 5 лет не иметь отношение к предпринимательству; ликвидация пробелов в законах; усиление уголовного преследования путем создания центров по борьбе с коррупцией; обеспечение широкой гласности своей деятельности; создание «телефонов доверия» и др.[footnoteRef:21] С 2004 года в Германии действует Директива федерального правительства о борьбе с коррупцией в федеральных органах управления, согласно которой проводится анализ сфер, наиболее подверженных коррупции, в которых впоследствии может проводиться ротация кадров (срок службы должен составлять не более 5 лет). Согласно этому документу, обязательно должно быть участие прокуратуры, информирование которой должно происходить после каждого случая выявления преступления или подозрения на совершение коррупционных действий. В случае если меры не дадут результата, может быть создано обособленное подразделение по предотвращению коррупции.[footnoteRef:22] В качестве комментариев к Директиве издан Кодекс действий против коррупции, представляющий собой некоторого рода инструкцию о должном поведении, начинающийся тем, что работник должен быть примером для своих коллег, и заканчивающийся правилом, что вовлеченный в коррупцию должен незамедлительно сообщить об этом с целью возможного смягчения наказания. Кроме правил для работников в Германии предусмотрены так же Методические рекомендации для руководителей (которые, опять же, должны быть примером для подчиненных), отражающие все возможные слабые места данной организации. Меры, предусмотренные для борьбы с коррупцией, которые должны проводиться руководством, обширны, начиная проведением бесед и заканчивая надзором. В этих же рекомендациях перечислен ряд признаков, по которым можно предположить, что лицо имеет отношение к коррупции, причем признаки ранжированы по степени объективности. Сначала идут нейтральные (нетипичное поведение, выделяющийся высокий уровень жизни), затем наиболее типичные (расхождение в ведении дел и документации, чрезмерная поддержка определенных лиц) и, наконец, наиболее характерные (покупки по завышенной цене, отсутствие конфликтов там, где они, как правило, возникают и тд.).  [21:  Поляков М.М. Европейский опыт борьбы с коррупцией органами исполнительной власти и прокуратуры//Известия Тульского государственного университета. Экономические и юридические науки №2-2/2013, стр. 161]  [22:  Там же, стр. 162] 

Борьба с коррупцией в России, очень разнуздана. Издаются многочисленные инициативы, например, Антикоррупционная хартия российского бизнеса, подписанная 20 сентября 2012 года, являющаяся сборником морально-этических норм. Документ подвергается критике, так как какого-либо ярко выраженного результата он не дает, однако требует некоторых затрат на проведение всевозможных организационных мероприятий. Согласно ст. 8 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции», все гражданские служащие, а так же члены их семей обязаны ежегодно предоставлять сведения о доходах. А согласно указу Президента РФ от 2 апреля 2013 года №309, должны так же быть предоставлены справки о наличие ценных бумаг, счетов и недвижимости за рубежом. Данная мера не менее часто подвергается критике, которая называет данные действия «показными» и «очередной рекламной кампанией власти».[footnoteRef:23] [23:  Кури. Х. Проблема коррупции в Германии, стр.57] 

Таким образом, мы видим, что политика Германии направлена в большей мере на предотвращение случаев коррупции, нежели на их устранение. Директивы, Методические рекомендации и прочие документы изначально стремятся максимально успешно установить «чистый» порядок функционирования органов власти. В России же все превентивные меры сводятся к многочисленным инициативам, которые не приносят совершенно никакого результата. Думается, что внедрение подобных правил и инструкций, а так же строгий и, что важно, равно распространяющийся на всех контроль значительно улучшили бы российские показатели. 
Кроме того, было бы логичным внести некоторые поправки в 285 статью УК РФ, которые бы устанавливали невозможность занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на неопределенный срок. В §40 УК ФРГ определен штраф за нарушение в 360 полных дневных ставок, в сравнение с чем не идет размер штрафа, предусмотренный УК РФ, размером до 80 тысяч рублей за аналогичное преступление. Касаемо Германии, возможно, было бы уместно дать более точное определение «коррупции» и «должностного лица».
Конечно, недостаточно исключительно правовых способов борьбы с коррупцией в России. Нельзя оставлять без внимания и теневую экономику, и низкий социальный уровень жизни населения, который, в некотором роде, способствует развитию «мелкой» коррупции. Необходима и воспитательная работа, которая позволяла бы, во-первых, повысить уровень правовой культуры населения, а во-вторых, бороться с мнением о взяточничестве как нормальном и неизбежном явлении. 
Суммируя выше сказанное, следует вывод, что антикоррупционная политика не может быть разовой кампанией, направленной на одну сферу жизни общества, она должна носить непрерывный характер и максимально охватывать все элементы системы. Потери, которые несут от коррупции государство и общество очень велики и влияют не только на некоторые экономические процессы, но и способствуют деградации всего государственного аппарата. Необходимо помнить и понимать, что искоренить коррупцию полностью не представляется возможным, однако это не является причиной ее масштабного допущения.
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