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Конфликт интересов представляет собой явление, в высокой мере обусловленное недостатками юридической техники, имеющими место в рамках существующих нормативных правовых актов о государственной службе в Российской Федерации. Если конфликт не будет вовремя урегулирован, то это может поставить под угрозу институт государственной службы, при этом будут задеты правовые и организационные аспекты государства, что чревато негативными последствиям. Обосновано, что в современном обществе это можно отнести к проблеме соотношения правовых и нравственных требований.
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A conflict of interest is a phenomenon that is largely due to the shortcomings of legal technique that take place within the framework of existing regulatory legal acts on public service in the Russian Federation. If the conflict is not resolved in time, this may jeopardize the institution of public service, while the legal and organizational aspects of the state will be affected, which can lead to fraught consequences. It is substantiated that in modern society this can be attributed to the problem of the correlation of legal and moral requirements.
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Регламентация базовых принципов организации государственной служебной деятельности содержится в рамках Основного Закона Российской Федерации. Это позволяет полагать наличие конституционного статуса у рассматриваемого правового института. Среди положений Основного Закона России представляется необходимым указать нормативные предписания, регламентирующие базовые принципы отечественного права:

- представительной демократии как реализации народом своей власти в стране посредством системы государственных органов (ч. 2 ст. 3);

- единства государственной власти (ч. 3 ст. 5);

- дифференциации государственной власти в России на три ветви: (1) законодательную; (2) исполнительную; (3) судебную (ст. 10);

- равного доступа к государственной службе граждан (ч. 4 ст. 32).

Особой важностью обладают конституционные положения, устанавливающие право граждан на обжалование действий, бездействия и (или) решений, принимаемых органами государственной (муниципальной) власти, а также лицами, замещающими должности в таковых (ч. 2 ст. 46) <1>.

--------------------------------

<1> Осокин Р.Б., Феркалюк Ю.И. Уголовно-правовая охрана интересов службы в органах местного самоуправления от коррупционных преступлений, совершаемых муниципальными служащими: монография / МВД России, Моск. ун-т, Тамб. фил. Тамбов, 2010; Осокин Р.Б. Организационно-правовые проблемы контрактной системы в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд и роль органов прокуратуры в их разрешении // Вестник Московского университета МВД России. 2016. N 8. С. 134.

Кроме того, Основным Законом России регламентируется положение о том, что государственная служба остается в федеральном ведении (п. "т" ст. 71). Кадровый состав судейского и адвокатского корпусов, а равно правоохранительных органов и нотариата находится в совместном ведении России и ее субъектов (п. "л" ст. 72).

В рамках положения, содержащегося в ст. 1 Федерального закона от 27 мая 2003 г. N 58-ФЗ "О системе государственной службы Российской Федерации", содержится дефиниция терминологической конструкции "государственная служба", в соответствии с которой последняя представляет собой профессиональную служебную деятельность российских граждан, состоящую в реализации государственных полномочий, предоставленных им должностными регламентами, сформированными исходя из компетенции федеральных государственных органов и органов власти субъектов Российской Федерации.

В рамках положений Федерального закона "О системе государственной службы Российской Федерации" последняя дифференцируется на следующие виды:

(1) государственная гражданская служба (Федеральный закон от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации");

(2) военная служба (Федеральный закон от 28 марта 1998 г. N 53-ФЗ "О воинской обязанности и военной службе");

(3) государственная служба иных видов.

Следует отметить, что государственная служба иных видов фактически является правоохранительной. Законодатель не устанавливает формальные критерии, по которым профессиональная деятельность конкретных должностных лиц относилась бы к правоохранительной службе. Анализ нормативного правового регулирования данного вида государственной службы, а также непосредственно деятельность государственных служащих показывают, что все они выполняют правоохранительную функцию в сфере публичного управления <2>.

--------------------------------

<2> См., например: Братановский С.Н., Зеленов М.Ф. Конфликт интересов на государственной и муниципальной службе как объект антикоррупционного контроля // Государство и право. 2012. N 6. С. 20 - 21; Кудашкин А.В., Козлов Т.Л. Порядок регулирования конфликта интересов нуждается в совершенствовании // Российская юстиция. 2010. N 10. С. 13.

Должностные лица, замещающие должности в рамках всех видов государственной службы, могут быть вовлечены в ситуации, связанные с конфликтом частного и публичного интересов. Частный интерес - это личная заинтересованность государственного служащего в исходе какого-либо дела (процесса), в получении определенного результата и так далее. Публичный интерес связан с реализацией лицом своих должностных полномочий, которыми оно наделено в рамках должностной компетенции.

Актуальность рассматриваемой проблематики определяется усилением борьбы с коррупцией на государственной службе. Так, Президент Российской Федерации поручил Правительству Российской Федерации:

- во-первых, провести обсуждение возможности внесения поправок в федеральное законодательство, предусматривающих передачу полномочий по принятию мер, направленных на профилактику и преодоление конфликта интересов среди подчиненного личного состава, соответствующим уполномоченным лицам, замещающим руководящие должности в структуре органов государственной власти;

- во-вторых, осуществить изучение имеющейся практики правоприменительных органов, а также иностранного положительного правового опыта в сфере предупреждения и преодоления конфликта интересов с целью разработки предложений по дополнению отечественного законодательства. В частности, сегодня требуется:

(а) уточнить терминологическое значение понятий "конфликт интересов", "личная заинтересованность", "лицо, находящееся в близком родстве или свойстве", "иные близкие отношения";

(б) выработать исчерпывающий перечень лиц (физических, юридических), взаимодействие с которыми обусловливает наличие у лица, на которое возложена обязанность принимать меры по предупреждению и преодолению конфликта интересов, соответствующего конфликта:

- бывший супруг (супруга);

- юридические лица, в которых это лицо занимало руководящие должности;

- лица, в интересах которых осуществляло работы (предоставляло услуги) <3>.

--------------------------------

<3> Указ Президента РФ от 16 августа 2021 г. N 478 "О Национальном плане противодействия коррупции на 2021 - 2024 годы" // Официальный интернет-портал правовой информации http://pravo.gov.ru.

Следует подчеркнуть, что на протяжении многих лет проблематика, связанная с разработкой мер, направленных на предупреждение и преодоление конфликта интересов лиц, замещающих должности государственных служащих, являлась предметом научных исследований отечественных правоведов. Это обусловлено высокой теоретической и практической значимостью разрешения проблематики, связанной с негативными последствиями влияния известного пагубного явления на порядок осуществления должностных обязанностей в частности и функционирование системы отечественных органов государственной власти в целом <4>.

--------------------------------

<4> См., например: Добробаба М.Б. Формализация оснований дисциплинарной ответственности государственных служащих: проблемы и перспективы // Административное право и процесс. 2017. N 5. С. 19; Гольцова Д.О., Рамазанов К.Н. Предотвращение и урегулирование конфликта интересов на государственной гражданской службе как механизм борьбы с коррупцией // Противодействие коррупции: государственная политика и гражданское общество: сб. науч. ст. Саратов: Поволжск. ин-т упр. им. П.А. Столыпина, 2015. С. 101.

Теоретическая и практическая важность подготовки дефиниции терминологической конструкции "конфликт интересов" обусловлена необходимостью предупреждения и преодоления рассматриваемого негативного явления в рамках отечественной государственной службы как существенного коррупциогенного фактора <5>. Важно подчеркнуть, что сегодня в рамках правовой науки не выработан конвенциональный подход к единообразному пониманию содержания известного понятия. Этим обусловлено многообразие точек зрения теоретиков на количество характерных особенностей исследуемого явления <6>.

--------------------------------

<5> Смахтин Е.В. Конфликт интересов в механизме противодействия коррупции // Правовые основы и практика противодействия коррупции на муниципальном уровне: материалы межрегиональной научно-практической конференции. Ханты-Мансийск: Принт-Класс, 2018. С. 47.

<6> Воробьева М.В. Конфликт интересов на государственной гражданской службе как правовое явление // Седьмые Всероссийские Державинские чтения (Москва, 16 декабря 2012 г.): сб. ст.: в 7 кн. Кн. 3. Проблемы административного, финансового и налогового права. М.: РПА Минюста России, 2013. С. 20.

С точки зрения методологической позиции Р.В. Кандыбина, конфликт интересов коррелирует с конъюнктурными особенностями государственного регулирования базовых сфер общественной жизни (правовой, политической, культурной, моральной), обусловливающих рамки профессионального поведения лиц, замещающих должности государственных служащих <7>. Это означает, что известное негативное явление представляет собой не только противоречие между личными и профессиональными интересами должностного лица, но сложное социальное явление, обусловленное комплексом правовых, политических, культурных и психологических факторов. В первую очередь конфликт интересов представляет собой явление субъективного (психологического) порядка, чем предопределяются основные трудности его профилактики, своевременного выявления, а также подготовки правовых мер по его искоренению <8>.

--------------------------------

<7> Кандыбин Р.В. Теоретическое обоснование актуальности противодействия конфликту интересов как одному из источников проявления коррупции // Вестник Калининградского филиала Санкт-Петербургского университета МВД России. 2012. N 3 (29). С. 110 - 111.

<8> См.: Костина О.В., Елизарова И.А. Препятствия выявления и устранения конфликта интересов на государственной гражданской службе и муниципальной службе // Сибирский юридический вестник. 2018. N 2. С. 29.

В рамках Федерального закона "О государственной гражданской службе Российской Федерации" в предыдущих редакциях содержалась формулировка понятия "конфликт интересов", смысл которой сводился к рассмотрению известного явления как состояния личной заинтересованности государственного гражданского служащего, оказывающего отрицательное влияние на реализацию последним должностных функций в соответствии с принципами законности и объективности, содержание которого состоит во влиянии на принятие правозначимого решения конкурирующих мотивов - обусловленного служебными интересами и личной выгодой, что влечет причинение вреда правам, свободам и законным интересам граждан, организаций, общества, Российской Федерации или ее субъекта. В этой связи подавляющее большинство отечественных правоведов рассматривают сущность данного явления как противоречие между частными и публичными интересами лица, замещающего должность государственного служащего.

Действующим законодательством понятие "конфликт интересов" установлено в содержании нормы, предусмотренной ст. 10 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 273-ФЗ "О противодействии коррупции"; ею предусматривается обязанность лиц, замещающих должности государственных служащих, принимать меры, направленные на предупреждение возникновения, а также своевременное преодоление имеющего место конфликта интересов.

На данном этапе настоящего исследования представляется целесообразным представить репрезентативные примеры, имеющие место в рамках сложившейся правоприменительной практики отечественных правоохранительных органов. Так, бывшая супруга лица, замещающего руководящую должность в органе государственной власти, была назначена для замещения должности в возглавляемом им подразделении. Судом был выявлен факт наличия конфликта интересов, так как было доказано, что указанные лица, ранее расторгнувшие брак, проживают совместно, а также продолжают совместно воспитывать общих детей (Апелляционное определение Омского областного суда от 19 августа 2015 г. по делу N 33-5397/2015). Таким образом, факт юридического расторжения брака государственным служащим не может служить обстоятельством, исключающим факт наличия у него личной заинтересованности.

Еще один показательный пример из правоприменительной практики содержится в Определении Первого кассационного суда общей юрисдикции от 16 марта 2020 г. В соответствии с фабулой Определения УФНС России по <...> области были прекращены трудовые отношения с К.В. по основанию, состоящему в утрате доверия в связи с подготовкой и отправкой последним на закрепленном за ним служебном компьютере с выходом в Интернет налоговой отчетности от имени его матери, являющейся индивидуальным предпринимателем. Комиссией по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов был сделан вывод о нарушении К.В. ограничений, запретов и требований к служебному поведению государственных гражданских служащих (подп. 11 п. 1, п. 12 ст. 15, подп. 8 п. 1 ст. 17, подп. 5 п. 1 ст. 18, п. 3.2 ст. 19 Федерального закона от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ). Судом нарушений порядка прекращения трудовых отношений с К.В. не установлено.

Другим показательным примером является Определение Седьмого кассационного суда общей юрисдикции от 19 октября 2021 г. В соответствии с фабулой Определения Департамент промышленности <...> прекратил трудовые отношения с Ш. в связи с утратой доверия (ч. 3.2 ст. 19, ст. 59.2 Федерального закона от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ), который, замещая должность заместителя директора Департамента промышленности <...>, применял в личных целях топливную карту, которая была ему передана главой крестьянского (фермерского) хозяйства Б. Судом нарушений порядка прекращения трудовых отношений с Ш. не установлено.

Ряд правоведов отмечают факт того, что сегодня в рамках действующего законодательства не выработано механизма предотвращения конфликта интересов на государственной службе <9>. В данном ключе следует указать, что сама дефиниция терминологической конструкции "конфликт интересов" имеет ряд недостатков с точки зрения юридической техники. В частности, следует выделить следующие недостатки рассматриваемого понятия:

(1) не отвечает критерию краткости;

(2) отсутствует исчерпывающий перечень лиц, обязанных принимать меры по предупреждению и преодолению конфликта интересов;

(3) семантический объем терминологических конструкций "лицо, замещающее должность, замещение которой предусматривает обязанность принимать меры по предотвращению и урегулированию конфликта интересов" не является транспарентным, что объективно снижает степень его операциональности для правоприменителя <10>.

--------------------------------

<9> Телегин А.С. Конфликт интересов в системе государственной службы Российской Федерации: юридическая природа // Ex jure. 2021. N 3. С. 85.

<10> См.: Трофимов Е.В. Об административно-правовых средствах повышения уровня нетерпимости к коррупции // Евразийский юридический журнал. 2017. N 7 (110). С. 103.

Так, установление четкого правового смысла перечисленных терминологических конструкций требует подготовки официального нормативного и (или) доктринального толкования со стороны уполномоченных государственных органов.

Важно подчеркнуть, что конфликт интересов - это положение вещей, ключевым элементом которого является наличие у лица, замещающего должность государственного служащего, состояния противоречия между служебным и личным интересами, которое может повлиять на принятие юридически значимого решения и дальнейшую реализацию им дискреционных полномочий, установленных должностным регламентом, вопреки принципам законности и беспристрастности.

Следует полагать, что личная заинтересованность, которая презюмируется в качестве обстоятельства, препятствующего добросовестному исполнению должностных функций государственным служащим, устанавливается через подтверждение совершения им соответствующего деяния во вменяемом состоянии при наличии как прямого, так и косвенного умысла. Обвинение лица относительно его вовлеченности в конфликт интересов должно основываться на объективных обстоятельствах, свидетельствующих о его наличии. Это требует установления следующих признаков:

- наличие специального субъекта - должностного лица, которое обязано в силу своего служебного положения предпринимать действия, которые предотвращают и предупреждают конфликт интересов;

- связь личной заинтересованности и исполняемых должностным лицом полномочий.

В первую очередь следует определить лицо, которое может выступать в качестве стороны конфликта интересов. Это, как правило, государственные служащие, которые в соответствии с законодательством обязаны принимать меры, направленные на предотвращение и урегулирование конфликта интересов. Такой подход свидетельствует о наличии логического круга, когда указанные субъекты определяются как лица, замещающие должность, замещение которой предусматривает такую обязанность. При этом в п. 1 ч. 3 ст. 10 Федерального закона "О противодействии коррупции" содержится лишь указание на принадлежность названных должностей к должностям государственной службы, но не дается ответа на вопрос, замещение каких именно должностей подразумевает возникновение обязанности по урегулированию конфликта интересов. Это свидетельствует о наличии пробелов в правовом регулировании, об отсутствии определенности, в результате чего появляется возможность возникновения спорных ситуаций, связанных с неоднозначным толкованием федерального закона, тем более что конкретный перечень подобных должностей устанавливается в каждом органе государства отдельно. Это, как правило, должности старшей, ведущей, главной и высшей категорий, по которым предусмотрены различные обязанности по предотвращению и урегулированию конфликта интересов <11>.

--------------------------------

<11> См., например: Мещерякова Т.Р. Некоторые проблемы урегулирования конфликта интересов на государственной службе // Государственная власть и местное самоуправление. 2015. N 9. С. 61.

Поэтому представляется целесообразным законодательное закрепление конкретного круга лиц, которые могут выступать в качестве субъектов конфликта интересов, что может быть реализовано путем внесения в ст. 10 Федерального закона "О противодействии коррупции" нормы, устанавливающей исчерпывающий перечень должностей, в отношении которых действуют нормы о конфликте интересов. В основу такого перечня может быть положен объем государственно-властных полномочий, предусмотренных по конкретным должностям.
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