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ПРЕДИСЛОВИЕ
Впервые ОЭСР включила вопрос о международной коррупции в свою повестку дня в 1989 г., а позднее определила две основные цели своей работы:  бороться с коррупцией в международном бизнесе и содействовать созданию равных условий конкуренции для всех компаний. Потратив несколько лет на анализ природы коррупции в международном бизнесе и исследование методов, которыми могли бы воспользоваться страны для борьбы с нею, страны-члены ОЭСР пришли в 1994 г. к соглашению о принятии первоначального варианта “Рекомендации по борьбе с  дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”.  Затем, в мае 1996 г. они приняли “Рекомендацию   о вычете сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы”. В мае  1997 г. был принят Пересмотренный вариант “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”. 

“Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” появилась на свет в 1997 г. благодаря убежденности в том, что дача взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций представляет собой серьезную угрозу развитию и сохранению демократических институтов. Она не только подрывает экономическое развитие, но и приводит к искажению условий международной конкуренции, в значительной мере уводя ресурсы в неправильном направлении. Эта Конвенция была подписана всеми двадцати девятью странами-членами ОЭСР и пятью странами, не являющимися ее членами, и вступила  в силу 15 февраля 1999 г.  

ОЭСР применяет многодисциплинарный подход к проблеме борьбы с коррупцией, исследуя как “спрос” на взятки, так и их “предложение”. Коррупция процветает там, где слабы государственные институты, или где получила широкое распространение ненадлежащая практика государственного управления. ОЭСР помогает различным странам совершенствовать их национальные системы государственного управления и управление государственным сектором. Обеспечение информационной прозрачности систем государственных закупок является еще одним существенным элементом в борьбе против коррупции, как и эффективное применение законодательства, направленного против “отмывания” денег. 

Предотвращение коррупции и применение законов, предусматривающих наказание за нее, требует согласованных действий со стороны правительства, международных организаций, деловых кругов, работников и гражданского общества в целом. ОЭСР выражает признательность за те важные инициативы, с которыми выступили эти стороны, и данная книга, в значительной мере, является также своеобразной данью и им. И, самое главное, для того, чтобы антикоррупционная стратегия принесла позитивные результаты, необходима постоянная политическая воля высшего руководства.  

Настоящая публикация – результат совместных усилий многих специалистов. Энери Киньонес, руководитель Отдела ОЭСР по борьбе с коррупцией (ОБК), входящего в состав Дирекции по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства, осуществляла общее руководство проектом, Никола Элерманн-Каше координировала работу, а Роберт Корнелл редактировал текст. ОБК выражает благодарность Центру сотрудничества со странами, не входящими в ОЭСР, и Дирекции по общественным вопросам и связям с общественностью за ценный вклад в подготовку и публикацию данного издания. 

ОБК выражает благодарность всем авторам, принимавшим участие в ее написании. Приведенные в книге точки зрения отражают позиции данных авторов и могут не совпадать со взглядами правительств стран-членов ОЭСР. Данная книга публикуется по инициативе Генерального секретаря ОЭСР.

ВСТУПИТЕЛЬНОЕ СЛОВО


В 1997 г. страны-члены ОЭСР вместе с другими пятью государствами выработали и подписали Конвенцию о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций. Эти 34 страны объявили всему миру о том, что прежняя практика ведения международного бизнеса ушла в прошлое.

Эта Конвенция, вступившая в силу в феврале 1999 г., требует от подписавших ее сторон объявить дачу взяток иностранным государственным должностным лицам преступлением, налагать серьезные наказания на тех, кто дает взятки, и ужесточить процедуры бухгалтерского учета с тем, чтобы затруднить сокрытие незаконных платежей. ОЭСР предпринимает активные усилия по отслеживанию того, как фактически соблюдается Конвенция: сначала проверяет соответствие национальных законов, обеспечивающих ввод Конвенции в действие, требованиям этой Конвенции, а затем, в рамках второго этапа – то, как эти законы применяются на практике. Я считаю, что Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток вносит существенный вклад в более широкую деятельность стран-членов ОЭСР и стран-партнеров по установлению более честного и справедливого порядка на международных рынках и достижению еще большего процветания.

ОЭСР играет ведущую роль в борьбе с коррупцией. Наша организация взялась не только за решение проблемы дачи взяток (“сторона предложения взяток”), разработав Конвенцию и приняв Рекомендацию 1996 г. о запрете вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, она также приступила к решению проблемы получения взяток (“сторона спроса на взятки”). ОЭСР приняла Принципы поддержания этики на государственной службе, а в рамках ее программы SIGMA (Оказание содействия в совершенствовании государственного управления и руководства) странам Центральной и Восточной Европы оказывается содействие в укреплении их систем государственных закупок, налаживании действенного финансового контроля и реформировании законов о гражданской службе.

Деятельность ОЭСР по осуществлению этих начинаний побудила другие международные организации – такие, как Совет Европы, Организация американских государств, Европейский Союз, Организация Объединенных Наций и многие другие – предпринять действия, направленные на борьбу с коррупцией. Международное сотрудничество в масштабах всей планеты крайне важно, и в нем должны участвовать все силы, борющиеся с коррупцией – национальные правительства, организации деловых кругов, профсоюзные и неправительственные организации, а также общественность.

“Прекратим прежнюю практику ведения бизнеса...” – уникальный в своем роде труд, представляющий собой обзор самых различных правовых и нормативных мер, принимаемых правительствами для борьбы со всеми формами взяточничества и коррупции. В нем также всесторонне описываются различные инициативы, осуществляемые деловыми кругами и профсоюзами, а также представителями гражданского общества в поддержку усилиям правительств в деле борьбы с коррупцией. Я надеюсь, что данная публикация поможет вести борьбу со взяточничеством и коррупцией в международных масштабах более действенно.
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В книге “Прекратим прежнюю практику ведения бизнеса”  приводятся вселяющие оптимизм примеры успешных начинаний в области борьбы с коррупцией, главная роль в которых принадлежит ОЭСР.

В начале ее первой части дается подробный анализ причин и последствий коррупции. В последующих главах этой части подробно рассматривается “Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” 1997 г., которая сыграла главную роль в том, что все страны, ее подписавшие, стали рассматривать дачу взяток иностранным государственным должностным лицам как преступное деяние. Кроме того, в них уделяется особое внимание таким связанным с этой проблемой важным темам, как возможность вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы и коррупция в сфере государственных закупок.  

В заключение, анализируется стратегия нашей Организации, рассматриваемая в качестве динамичной составной части ширящейся международной деятельности по  борьбе с коррупцией.


В новейшей истории борьбы с коррупцией можно выделить три этапных события. В 1992 г. в результате операции “Чистые руки”, осуществленной в Италии, в демократических странах были выявлены примеры незаконного финансирования политических партий и злоупотребления должностными полномочиями с целью получения личной выгоды. В 1996 г. г-н Вулфенсон, Президент Всемирного Банка, обязал Банк вести борьбу с  коррупцией - “раковой опухолью” развивающихся стран, применяя широкий комплекс мер - от реформы государственного сектора до списания долгов. В 1997 г. страны-члены ОЭСР и правительства стран-ассоциированных членов обсудили и подписали “Конвенцию о борьбе с дачей взяток должностным лицам иностранных государств при осуществлении международных деловых операций”  [Конвенция 1997  г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I)], которая служит напоминанием о том, что эта международная проблема касается развивающихся стран и многонациональных фирм. Все эти три события демонстрируют тот факт, что международное сообщество стало осознавать, что коррупция, до недавнего времени считавшаяся безобидной и “не приводящей к жертвам” проблемой, на самом деле, обходится очень дорого, и уровень наносимого ею ущерба может быть самым разным, в зависимости от страны и отрасли.

Если в развитых странах коррупция, в основном, возникает из-за наличия слабых мест в демократической системе, в развивающихся странах она имеет более разрушительные и вызывающие большее беспокойство последствия. Например, она оказывает огромное влияние на функции верховной власти, что не характерно для развитых государств. Вне зависимости от своих политических режимов, развивающиеся страны более уязвимы для коррупции просто потому, что на них большее влияние оказывают просчеты правительства и негативные рыночные факторы, что создает условия для резких деформаций. 

Обычно экономисты задают три вопроса, связанных с коррупцией
: Какие экономические условия способствуют ее возникновению? Каковы ее экономические последствия? Как с ней можно бороться? В данной главе представлен материал о том, что уже наработано экономистами по первым двум из этих вопросов; остальная часть книги посвящена ответу на третий вопрос.

Причины коррупции

Взаимозависимость в экономической и политической сферах создает благоприятные условия для установления так называемых кровосмесительных отношений. Смешанная экономика (т.е. экономическая система, основанная на принципе частного предпринимательства, но одновременно находящаяся под влиянием нерыночных факторов), например, благоприятствует обмену как легальными, так и нелегальными ресурсами между этими сферами. Учитывая это, микроэкономическое исследование причин коррупции традиционно опирается на экономику информационных моделей и моделей партнерства при коррупционных сделках,
 дополненных недавно эмпирическими исследованиями.

Модели партнерства при коррупционных сделках: общая картина

Большинство экономистов считают, что причины коррупции коренятся в делегировании полномочий. Поэтому возможности для развития коррупции возникают в результате расхождения интересов агентов (т.е. посредников – Прим. перев.) и их патронов, а также вследствие того, что информационная асимметрия – к выгоде агентов – позволяет им действовать, в значительной мере, по собственному усмотрению. Возможности для коррупции зависят от размера рент, находящихся под контролем государственных агентов, той свободы действий, которой они располагают при распределении этих рент, и от отсутствия у них чувства ответственности перед обществом (Klitgaard, 1988).  Там, где согласно общественным нормам, коррупция не считается зазорным делом, для агентов, зачастую, бывает характерно отсутствие подобной ответственности. Таким образом, рынок коррупции существует тогда, когда люди незаконно, за взятки торгуют общественными товарами, рискуя при этом подвергнуться наказанию. К сожалению, вероятность наложения наказания невелика не только потому, что информационная асимметрия защищает коррумпированных агентов и доказательства их незаконной деятельности скудны, но также – и главным образом – потому, что трудно поднять большое число разрозненных жертв на борьбу против хорошо организованных агентов, получающих нелегальные доходы. Пассивность жертв зачастую является главным фактором, поощряющим коррупцию.

Роуз-Акерман (Rose-Ackerman, 1978) объясняет, как происходит распространение коррупции при взаимодействии политического, бюрократического и экономического рынков. В указанном исследовании разрабатывается целый ряд моделей: модели коррупции в законодательной сфере, когда политики предают свой электорат, продавая группам давления свои голоса при голосовании по вопросам нормативного или бюджетного законодательства, модели коррупции в административной  сфере, когда государственные должностные лица предают политиков, принимая взятки с тем, чтобы разрешить кому-то воспользоваться услугой со стороны государства вне очереди, с тем, чтобы обеспечить заключение контракта на закупки или получить иммунитет от преследования за уклонение от уплаты налогов. Возможности для коррупции существуют на каждом уровне государственной иерархии, начиная с высшего государственного поста до низшей ступеньки этой лестницы. Они способствуют росту как “крупной”, так и “мелкой” коррупции. Источник международной коррупции – международная торговля и инвестиции.

При коррупционных сделках фирмы, группы давления и граждане пытаются получить максимум выгод, давая взятки, при том, что государственные должностные лица пытаются максимизировать свои незаконные доходы, а политики – свою власть (переизбрание или численность клиентов) и богатство. В этих случаях (Rose-Ackerman, 1978) мотивации дачи взятки могут быть самыми различными. Те, кто дает взятку, могут стремиться избежать затрат или сократить их посредством незаконного снижения для них налогов, отсутствия строгого применения действующих норм, занижения арендной платы за государственное жилье или прекращения их уголовного преследования. Они могут ходатайствовать о заключении крупных контрактов или завышении цены на государственные закупки. Они могут пытаться уравнивать спрос и предложение дефицитных общественных товаров и услуг, хотя это поднимает их стоимость (примером таковых могут быть лицензии на импорт или субсидированные кредиты). Они могут выплачивать поощрительные вознаграждения с тем, чтобы усовершенствовать или ускорить административные процедуры, но и их самих могут заставить платить (вымогательство).

Аналитики могут классифицировать страны по группам в зависимости от того, распространенно в них взяточничество (т.е., оно носит эндемичный или характер или представляет собой сложившуюся систему) или  вовсе отсутствует. В развитых странах поощрительные выплаты и вымогательства редки, вместе с тем, в развивающихся странах, имеющих во многом другую картину государственного устройства, а потому и другие стимулы, эти явления встречаются часто. В развитых странах защищаются права человека и имущественные права, а политические партии имеют давние традиции массовой политической активности; в этих странах нет развивающихся рынков; труд государственных служащих хорошо оплачивается; предложение товаров и услуг, включая общественные, достаточно обильное, чтобы исключить их нехватку; выборы носят демократический характер, и “государство всеобщего благосостояния”, даже если оно подвержено коррупции, продолжает успешно бороться с риском полного забвения интересов уязвимых категорий граждан. Коррупция, если она имеет место, обнаруживает скрытые до их пор слабые места демократической системы, коренящиеся, главным образом, в незаконном финансировании политических партий (см. Cartier-Bresson, 1997). В развивающихся странах причины коррупции являются более сложными.

Слабое государственное управление и эрозия имущественных прав

Ниже приводятся три фактора, анализируя которые, можно понять, каким образом плохое государственное управление становится одной из коренных причин распространения коррупции:

· Слабая система сдержек и противовесов. Зачастую имущественные права – в лучшем случае, только устанавливаемые, а в худшем и вовсе не существующие – создают основу для возникновения коррупции. С веберианской точки зрения, политические системы, законность которых строится на харизме и предположительно разумных целях, более подвержены влиянию коррупции, чем системы, основанные на компетенции и эффективной работе. Во многих развивающихся странах государственная монополия на правоприменение является нелегитимной, поскольку правительство использует ее произвольно. Авторитарные режимы, не имеющие традиций разделения властей, культуры компетентности и профессионализма и в которых существует очень ограниченная или вообще не существует свободы прессы или участия общественности и практики проведения консультаций с общественностью, обладают ненадежными системами сдержек и противовесов (World Bank 1997). Слабость независимых посредников и методов представительства предоставляют большие дискреционные полномочия политическим посредникам, а издержки, связанные с исправлением подобного положения дел, могут быть непозволительно высокими как с точки зрения времени, так и денежных затрат (Alam, 1995).

· Отход от веберианской модели и трудности в государственном строительстве. Даже когда политические режимы становятся более демократическими, для них может по-прежнему оставаться характерными клиентизм, патримониализм и корпоратизм. Взятки, полученные за разрешение заключения крупных контрактов, оседают в карманах представителей элиты, а также финансируют клиентские перераспределительные сети, что дает возможность политическим режимам оставаться у власти, покупая политическую поддержку. Эта неформальные сети, а также связи и союзы, сформированные на их основе, приобретают большую важность, если сохраняется серьезное разделение общества по этническим, религиозным или региональным признакам. Правительства испытывают постоянное давление со стороны политических, групповых и семейно-клановых сил, что ограничивает применение принципов “меритократии” (т.е. системы выделения людей по их достоинствам). Покупка государственных должностей для того, чтобы иметь возможность получать взятки, становится все более распространенной  (Wade, 1982).

· Законы, не соответствующие реальному положению дел в обществе. Правила, по которым функционирует общество, должны постоянно эволюционировать с тем, чтобы успевать за происходящими быстрыми изменениями. Чем они будут более неопределенны, жестки или чем менее они будут соответствовать реальности, тем в большей степени экономические решения и поведение будут определяться неформальными договоренностями. Более того, многие формальные правила устанавливаются именно для того, чтобы поощрять “грабительско-хищническое поведение”. Они предстают в форме трудоемких процедур или норм, являющихся, по мнению общественности, необоснованными, при том, что неформальные правила формулируются за закрытыми дверями и не предусматривают процедур отслеживания их общего воздействия. Трудовое законодательство, являющееся слишком передовым, по сравнению с  конкретным существующим уровнем экономического развития, или слишком большое налоговое бремя, давящее на новые виды деятельности, поощряют существование неформального сектора и договоренностей коррупционного характера, которые необходимы для его функционирования.  

Произвольные действия и сомнительная легитимность многих государств, которые не могут защитить правомерную экономическую деятельность или предоставить организационные структуры, обеспечивающие процесс обсуждения и заключения сделок, оставляют брешь, которая будет заполнена альтернативными системами защиты или так называемой самопомощи. Эти системы базируются на микро-легитимации, предоставляемой им семьей, кланом, этническими или региональными, уголовными или повстанческими организациями. По самой своей природе, они исключают тех, кто не принадлежит к ним  - либо по собственному выбору (например, из принципа), либо потому, что не располагает ресурсами, которые должны быть предоставлены для вхождения в такую систему. Когда люди считают, что частные и государственные имущественные права распределены настолько несправедливо, что они им недоступны (что усиливает маргинализацию), или что предоставление новых прав благоприятствует возникновению новой элиты, данная проблема переходит в разряд проблем, относящихся к нормам справедливости и правосудия. Если в результате законного распределения льгот среди определенных групп элиты население в целом не получает косвенной выгоды - через механизмы формирования или перераспределения дохода - тогда существует реальная опасность того, что люди не будут проявлять лояльности к таким нормам правительства (Cartier-Bresson, 1997).

Отставание в экономике, дефицит общественных товаров и нищета

Роль государства в проведении политики, направленной на преодоление экономической отсталости развивающихся стран, в сочетании с отсутствием у этого государства необходимых ресурсов, создает обстановку, благоприятствующую коррупции. Возникновение коррупции вероятно в пяти описанных ниже ситуациях.

Пример первый: эксплуатация природных ресурсов может стать источником ренты, если эти ресурсы продаются по ценам, значительно превышающим их себестоимость. Взятки зачастую сопровождают продажу концессий. Многие обозреватели считают, что ею объясняется та безудержная коррупция, которая распространилась в Мексике и Нигерии после открытия в этих странах месторождений нефти.

Пример второй: низкая зарплата госслужащих во многом объясняет распространение мелкой коррупции (Klitgaard, 1989). Чем больше разрыв между зарплатой на государственной службе и в частном секторе, тем сильнее соблазн возместить недостающее незаконным путем (в Гамбии, например, зарплата в частном секторе от трех до шести раз выше зарплаты в госсекторе), и возможность получения взяток становится главным мотивом поиска работы по найму на государственной службе. Столкнувшись с выбором между налогово-бюджетным кризисом и необходимостью оздоровления экономики, правительства зачастую предпочитают позволить зарплатам в госсекторе “усохнуть” в результате инфляции, но не сокращать численность государственных служащих. В Латинской Америке с начала 80-х гг. зарплата в госсекторе сократилась в реальном исчислении на 30% - 40% - втрое больше, чем в частном секторе. В Африке, зарплата высших государственных служащих в реальном исчислении уменьшилась к 1983 г.: в Уганде - до 5% от уровня 1975 г.,  в Гане – до 11%, в Нигерии – до 30% и в Замбии - до 45%.

Пример третий: протекционистские меры и промышленная политика создают стимулы для установления и коррупционного приобретения ренты (Krueger, 1974). Когда это происходит, слабость предпринимательского класса, занятого в производственной сфере, определяет взаимосвязи между первоначальным накоплением капитала, предоставлением государственных ресурсов этому классу и коррупцией (Khan, 1996). Крупные проекты в сфере инфраструктуры также способствовали распространению международной коррупции (доклад организации Transparency International).

Эмпирические исследования подтверждают важность этих факторов. В своем исследовании 52-х стран Эйдз и Ди Телла (Ades and Di Tella, 1995) определили четыре параметра, которые объясняют появление коррупции, а именно: вероятность наложения политических санкций и уровни развития, образования и экономической конкуренции. Они делают вывод о том, что увеличение дохода на душу населения на 4400 долл. США может улучшить рейтинг страны, определяемый по индексу коррумпированности, на два пункта (скажем, с 4/10 до 6/10, см. сноску 4). Повышение уровня конкуренции, в которой участвуют фирмы той или страны, на величину одного стандартного отклонения повысит ее рейтинг на полпункта (например, с 4/10 до 4,5/10). При одинаковом уровне экономического развития и схожих условиях конкуренции, коррупция более распространена в странах, где на рынке доминировало малое число фирм или где национальные фирмы были защищены от конкуренции с иностранными компаниями. Меньшее участие Италии в такой конкуренции может являться фактором, обусловливающим примерно третью часть разницы в масштабах коррупции между Италией и Австрией. В более позднем исследовании Эйдз и Ди Телла (Ades and Di Tella, 1997) проанализировали по тем же направлениям влияние активной промышленной политики на коррупцию. Негативное влияние коррупции (меньший объем инвестиций, см. (Mauro, 1995)) должно быть “вычтено” из позитивного влияния активной промышленной политики. Учтя данные по политике льготных закупок, которую правительства применяли по отношению к так называемым фирмам-“национальным чемпионам” – они обнаружили, что повышение индекса льготной политики на величину одного стандартного отклонения может очень значительно снизить коррупцию. Около половины усилий, прилагаемых в рамках реализации промышленной политики, и труд половины числа людей, занимающихся НИОКР, оказываются  затраченными впустую вследствие деформаций, вызванных коррупцией.

Пример четвертый: нехватка общественных товаров и услуг в менее развитых странах приводит к появлению длинных очередей. Чем длиннее список стоящих на очереди и чем более важны и значимы товары и услуги, за которыми эта очередь выстроилась (дом, телефонная линия для деловых целей, место в больнице, субсидия для обучения учащегося или студента, вода для полива), тем более готовы люди заплатить за получение желаемого без очереди. Там, где сосуществуют и нерегулируемые (официальный или параллельный рынок), и регулируемые цены (процентные ставки, обменный курс, квотирование валюты, субсидируемые основные продукты, жилье) товарообмен ограниченного количества товаров по регулируемым ценам – более низким, чем цены свободного рынка – в условиях конкуренции за их приобретение порождает коррупцию.

Пример пятый: реформы, направленные на совершенствование работы государственного сектора и политика в сфере нормативного регулирования должны, в долгосрочной перспективе, снизить возможности для коррупции, порождаемой централизованно планируемым развитием, однако сам процесс перехода к новым нормам порождает тенденцию появления новых незаконных договоренностей. Приватизация и лицензирование банковской деятельности, например, вызвали к жизни новые формы коррупции. Там, где государственное управление остается слабым, внедрение конкурентной политики через нормативные органы может способствовать появлению в широких масштабах  новых форм коррупции.

Всемирный Банк (World Bank, 1997) выделяет четыре фактора, обусловливающих низкий уровень коррупции: отсутствие, благодаря экономической политике, деформаций, предсказуемая судебная система, набор на работу людей на основе их достоинств и наличие лишь небольшого разрыва между зарплатами в государственном и частном секторах. Эллиот (Elliot, 1997) смягчает критику государства, приводя в доказательство то, что в 83 странах низкий уровень коррупции и расходы центрального правительства коррелируют позитивно. В 16 наиболее коррумпированных странах расходы центрального правительства в среднем составляют 21% ВВП, т.е. меньше, чем средний для данной выборки уровень расходов, равный 32%.

Последствия коррупции

Все меньше исследователей придерживается мнения о том, что коррупция имеет позитивное влияние, и, наконец-то, признаются те издержки, которые приходится нести из-за нее. К сожалению, эти издержки трудно подсчитать, и это происходит отчасти потому, что коррупционные сделки носят тайный характер, но также и потому, что они приводят к деформациям - как прямым (через снижение конкуренции), так и  косвенным (через общую необязательность в соблюдении норм и законов, которая усиливает неподотчетность). Обе эти причины влияют на размеры сумм, переходящих из одних рук в другие. В соответствии с общими выводами недавних экономических исследований, отрицательное влияние коррупции на предоставление и распределение ресурсов заключается в следующем:

· Размеры транзакционных издержек при нелегальном обмене имеют важное значение для поддержания секретности. Поскольку “коррупционные” контракты не предоставляют имущественных прав, коррумпированная сторона, участвующая в них, может не предоставить предусмотренную контрактом услугу, запросить больше денег, предоставить эту услугу конкуренту. В связи с тем, что отсутствует третья сторона, к которой партнеры по коррупционной сделке могли бы апеллировать в случае спора, такие контракты являются рискованными, особенно, если не ожидается совершения дальнейших сделок или если задействованы крупные суммы. Существует три пути смягчения этих рисков. Можно подбирать партнеров по коррупционной сделке по критериям, отличным от экономических, полагаясь на семейные, этнические, религиозные или социальные связи. Можно установить социальные нормы (“воровская честь”) или воспользоваться методами воздействия (такими, как потеря репутации партнерами по коррупционной сделке, не оправдавшими доверия), которые предусматривают наказание в виде исключения из круга партнеров и потерю будущего дохода. И, наконец, можно возложить контроль и обеспечение обязательного выполнения контрактов на преступную организацию, использующую угрозы и насилие. Эти варианты способствуют тому, что рынок коррупции становится очень закрытым.

· Усиливая неопределенность и повышая стоимость законных операций, коррупция приводит к сокращению инвестиций, и, как следствие, к замедлению экономического роста. Мауро (Mauro, 1995) показывает отрицательную корреляцию между коррупцией и уровнем инвестиций, а также между коррупцией и темпами роста в 67 странах в 1960-1985 гг. Он приходит к выводу о том, что, скажем, если такая страна, как Египет захотела бы повысить эффективность государственного управления и понизить коррупцию до уровня Аргентины (т.е. ее рейтинг составил бы 6/10 вместо 4/10), уровень инвестиций в нее должен был бы повыситься на 3%, а темпы ее роста - на 0,5%. В докладе, подготовленном Уэйем (Wei, 1997), исследуется влияние как увеличения налогов, так и уровня коррупции на объем инвестиций, поступающих от многонациональных фирм из четырнадцати стран-доноров, в 45 странах-реципиентах. В нем делается вывод о том, что повышение уровня коррупции с нулевого (10/10), который наблюдается в Сингапуре, до уровня коррупции в Мексике (3,25/10) может быть приравнено к повышению ставки налогов на 21 процентный пункт. Это может резко снизить приток прямых иностранных инвестиций, включая инвестиции, направляемые в страны Азии.

· В результате того, что правительствами заключаются контракты с коррумпированными фирмами, которые возмещают свои затраты, включив в представляемые ими сметы суммы выплаченных взяток, происходит неэффективное распределение государственных ресурсов. Когда это имеет место, политический и экономический сговор между государственными должностными лицами и отставшими от современной жизни группировками или теми группировками, которые стремятся “нагреть руки” на получении ренты, будет препятствовать прогрессу и обновлению страны. 

· Коррупция приводит к искажению распределительной роли государства, поскольку побуждает к направлению государственных средств на проекты, позволяющие легче получить взятки, и это происходит за счет действительно приоритетных программ. Будет расти число бесконечных и ненужных проектов, именуемых на профессиональном жаргоне “белыми слонами” (это означает, что суммы расходов на такие проекты никогда не будут компенсироваться потенциальной прибылью от их реализации – Прим. перев.). При крупных международных сделках предпочтение отдается приобретению самого современного оборудования, разработанного специально по заказу покупателя, поскольку в этом случае отсутствуют рыночные цены на сходное оборудование, с которыми можно было бы сопоставить затраты, и контроль правильности и обоснованности расходования средств становится затруднительным (Winston, 1979). Кроме того, коррупция  увеличивает дефицит бюджета, поскольку контракты заключаются не с теми, кто предлагает наиболее низкие цены, а частое внесение дополнительных пунктов “взвинчивает” первоначально установленную стоимость проекта. Мауро (Mauro, 1997) показывает, как вследствие коррупции государственные расходы направляются туда, где будет обеспечено благоприятствование  заключению коррупционных сделок – как правило, расходы направляются на оборону, а не на образование.

· Коррупция приводит к искажению перераспределительной роли государства, способствует распространению мошенничества и уклонения от уплаты налогов. В результате того, что она сокращает доходы государственного бюджета, все более усиливается финансовое бремя, испытываемое постоянно сокращающимся числом налогоплательщиков. Это еще более стимулирует деятельность в неформальной сфере и создает порочный круг. Она также полностью искажает реализацию программ по борьбе с нищетой. Она приводит к тому, что международная помощь оказывается гораздо менее эффективно, поскольку все большие суммы перенаправляются в обход заявленных прежде целей, таких, как развитие инфраструктуры, выполнение программ борьбы с нищетой или проведение восстановительных работ после землетрясений и гражданских войн.

· Коррупция приводит к снижению качества оказываемых администрациями услуг и товаров, ими приобретаемых. Факт недавней гибели четырехсот человек в результате разрушения здания в Сеуле способствовал более глубокому осознанию существования проблемы коррупции в Корее.

· В системах, где получение ренты является более прибыльным делом, чем производительный труд, человеческие таланты будут  направлены на ущербные цели, а самые лучшие люди займутся непроизводительным трудом, что вызовет негативные последствия для социального развития и роста.

· Коррупция в аппарате, отвечающем за правоприменение (армия, полиция, суды), позволяет организованной преступности расширять свою “грабительскую” деятельность в частном секторе. Она может даже способствовать созданию некоего симбиоза организованной преступности и политиков, который является дополнительным фактором, способствующим злоупотреблению властью.

Вышеперечисленные экономические издержки дополняются комплексом социально-политических последствий: утратой легитимности, нестабильностью в отношениях или, наоборот, более тесным сотрудничеством между соперничающими группировками. Трудность количественной оценки издержек, наносимых коррупцией, заключается в том, что ее политические и экономические последствия могут отличаться большим разнообразием. Уотербери (Waterbury, 1973) показал, как коррупция, сопровождавшая аграрную реформу в Марокко, способствовала политической стабильности, но не экономическому росту. Тем не менее, политическая стабильность, в долгосрочной перспективе, могла бы вполне стимулировать экономический рост. В этой связи, очень важно различать виды коррупционной деятельности по их политическим и экономическим последствиям, помня о том, что понесенные в результате них издержки ни в коей мере не являются идентичными. Это дало повод некоторым экономистам проанализировать отличительные особенности такого рода влияний, используя концепцию “рыночной силы”.

Рыночная сила и организованность коррупционной системы

Наблюдатели пришли к выводу, что заданные совокупности идентичных обстоятельств (те, которые описаны выше в моделях партнерства при коррупционных сделках) не приводят к одинаковым уровням коррупции. Более того, коррупция может быть так же широко распространена и в одном, и в другом месте, но отличаться по своей силе: почему процент, выплачиваемый в виде взяток, в одних странах или отраслях поднимается с 10% до 20%, а в других не поднимается? Можно объяснить такие отличия различием в ресурсах и/или способности к действиям — рыночной силой — которыми располагают партнеры по коррупционным сделкам в различных отраслях, странах и в различное время.

Продуманно организованная коррупция и “грабительское” поведение

Со времени исследования, проведенного Джонстоном (Johnston, 1986), экономисты пришли к согласию о том, что последствия коррупции в существенной степени зависят от типа сделки и агентов (партнеров по коррупционной сделке – Прим. перев.), которые ее осуществляют. Обмены могут быть очень хорошо организованы, будучи сосредоточены внутри группы партнеров по коррупционным сделкам, соблюдающих установленные правила игры, или относительно дезорганизованными, децентрализованными или беспорядочными, в ходе которых происходит постоянный “торг” по поводу меняющихся размеров сумм. Последствия коррупции зависят от степени ее предсказуемости, от того, насколько постоянно число партнеров по коррупционным сделкам, представляющих как рыночный спрос, так рыночное предложение, каков их социальный статус и тип социальных отношений, которого они придерживаются, когда не занимаются коррупционными сделками (иными словами, либо партнеры по коррупционным сделкам не придают особого значения, с кем общаться и строят отношения вне зависимости от того, какие личности в них участвуют, либо они общаются внутри все той же, “своей” системы социальных отношений). Последствия определяются также и такими факторами, как регулярность или случайность заключения сделок, а также “открытостью” (открыт ли данный рынок для всех) или “закрытостью” рынка (должны ли его участники соответствовать определенным требованиям). Таким образом, уровень коррупции зависит не только от того, каковы потенциальные возможности получения ренты, но также и от (1) политических структур коррупционного рынка, представляющих спрос, представители которых продают льготы и создают спрос на взятки, и (2) от национальных и международных рыночных структур, представляющих предложение, представители которых требуют льготы и платят взятки.

Картье-Брессон (Cartier-Bresson, 1997) и Роуз-Акерман (Rose-Ackerman, 1998)  отмечают четыре возможных комбинаторных варианта соотношения рыночной силы участников рынка, представляющих спрос (государственные должностные лица) и предложение (партнеры по коррупционным сделкам, представляющие частный сектор): 

· Двусторонняя монополия. Обе стороны обладают одинаковой рыночной силой, и обмены являются взаимовыгодными.  Централизованные сделки такого рода заключаются наиболее часто тогда, когда политические и экономические элиты немногочисленны и однородны, причем их легитимность базируется на результатах их деятельности, как это происходит в демократических государствах. В этом случае, элиты не допускают мелкой коррупции среди чиновников.

· Взяткополучатели занимают более сильные позиции, чем взяткодатели (спрос сильнее предложения). В клептократических системах получатели взяток устанавливают цены сделок, действуя с позиции большей рыночной силы. Это - вымогательство. Оно расцветает при постоянной конкуренции между теми, кто стремится получить ренту, или при применении таких методов, как насилие и угрозы. Цены и число коррупционных сделок растет. Данная ситуация нередко возникает в одном из следующих двух случаев: (1) когда наблюдается слабость гражданского общества или частного сектора, сопровождаемая недостаточным уровнем развития прав человека и имущественных прав или их полным отсутствием; (2) когда политическая власть крайне фрагментирована, будучи представлена различными региональными, этническими группировками, партиями или партийными фракциями, при том, что все стороны стремятся заполучить как можно больше ресурсов, чтобы продолжить борьбу. Такая ситуация, располагающая к грабительско-хищническому поведению, приводит к наиболее негативным, среди всех возможных, результатам. Ренты, получаемые благодаря экспорту сырья или международной помощи, иссякают, либо по причине их использования выше уровня восстановления, либо из-за их истощения. Напряженность при их перераспределении достигает разрушительного уровня, начинается социальное разрушение системы, растет насилие, которое зачастую выливается, на последней стадии, в гражданскую войну. Терпимое отношение крупнейших коррупционеров к мелкой коррупции является частью стратегии доминирования клиентистских отношений.  

· Взяткодатели занимают более сильные позиции, чем взяткополучатели (предложение сильнее спроса). Здесь могут возникнуть две ситуации. В первом случае, взяткодатель обладает социальной или экономической властью (например, представитель элиты  взаимодействует с незначительным по должности государственным должностным лицом или многонациональная фирма – с администрацией). Это позволяет взяткодателю самому устанавливать цену сделки. Во втором случае, для которого характерно слабое государство, коррупционеры, включая организованных преступников, приобретают власть, используя такие методы, как запугивание и насилие. Поскольку на коррупционном рынке доминируют взяткодатели, уровни коррупции и цены являются более низкими.

· Взяткодатели (“предложение”) и взяткополучатели (“спрос”) фрагментированы. В этом случае, разделенное на группировки правительство сталкивается со множеством взяткодателей и рынок коррупции становится крайне конкурентным, приводя к возникновению коррупционной спирали, когда предлагается множество мелких взяток. 

Относительная сила в положении на этих рынках зависит не только от числа партнеров по коррупционным сделкам или их финансовой силы, но также и от их политической силы, от того, насколько они эффективно организованы, и от того, могут ли они объединяться с другими группами давления. Последствия коррупционных сделок зависят от политического контекста, в котором конкурируют между собой политически мощные группировки и социально-экономические группы, а также от того, могут ли они сотрудничать друг с другом на относительно стабильной и выгодной основе. Цели тех, кто обладает политической властью – максимизация личной прибыли или развития – становятся неотделимыми от тех результатов, которые порождает коррупция. Это объясняет, почему именно в развивающихся странах, где редко имеют место “двусторонние монополии”, коррупция приносит особенно большой вред, и почему в западных демократических странах встречаются наиболее эффективно организованные и контролируемые – а потому наносящие меньший вред – формы коррупции.

Коррупционная ловушка в развивающихся странах

В работе Шляйфера и Вишнего (Shleifer and Vishny, 1993), а также в “Финансах и развитии” (Finance and Development, 1998) показано, что чем более дезорганизована система коррупции, тем выше связанные с ней издержки. Более того, организованная коррупция – посредством сети взаимоотношений, в которых участвуют  политики и бюрократы – будет иметь внутренние механизмы мониторинга, которые способны определить и наказать тех, кто отклоняется от нормы совокупного размера взятки, при условии, что элита немногочисленна, а общество гомогенно. Как утверждают эти авторы, коррупцию в бывшем Советском Союзе контролировало КГБ, в то время, как в переходный период коррупция носила беспорядочный характер. В исследовании Кауфманна (Kaufmann, 1997), а также Кауфманна и Уэйя (Kaufmann and Wei, 1998) доказано, что чем больше взяток платят фирмы, тем больше времени их руководители вынуждены тратить на переговоры с чиновниками.

Брунетти (Brunetti, 1995) на основе сравнительных данных по 28 странам показал, что неопределенность, порожденная нестабильностью в сфере нормативного регулирования – при этом коррупция является лишь одним из  ее элементов – более негативно влияет на инвестиционный климат, чем сама коррупция. Таким образом, страны, где наблюдается коррупция эндемичного, но предсказуемого характера, такие, как Таиланд и Индонезия, не испытали сокращения инвестиций или снижения темпов роста. Всемирный Банк (World Bank, 1997) вывел индекс предсказуемости коррупции для 69 стран, измеряя предсказуемость тех сумм, которые должны быть уплачены сверх необходимой суммы, и предсказуемость получения результата, за который было заплачено. При одинаковых уровнях коррупции, в тех странах, где коррупция является более предсказуемой, наблюдается более высокий уровень инвестиций. Хотя уровень коррупции и ее предсказуемость связаны с объемом инвестиций, в каждом из четырех возможных с точки зрения комбинаторики случаев имеет место различный уровень инвестиций. Высокий уровень коррупции и слабая предсказуемость дают процентную долю инвестиций в ВНП, равную 12,3%. Высокая коррупция и высокая степень предсказуемости – 19,5%, низкий уровень коррупции и слабая предсказуемость – 21,3%, а низкий уровень коррупции и высокая степень предсказуемости – 28,5%.

Коррупционные сети и факторы, ограничивающие цены коррупционных сделок в развитых странах

Развитые страны располагают многими социальными нормами, которые выполняют функцию ограничителей конкуренции на коррупционном рынке, о чем свидетельствуют, например, низкие суммы взяток по сравнению с продаваемыми рентами. Ограничение конкуренции происходит по причине существования как экономических, так и социальных барьеров “при входе” на коррупционный рынок (Cartier-Bresson, 1997). “Новички” не смогут сразу принять участие в погоне за рентой, и потребуется соблюдение определенных предварительных условий социального, а также технического (зависящего от особенностей конкретной фирмы) характера; необходимо “вращаться” в надлежащих кругах. Предварительный отбор гарантирует безопасность сделок и воспроизводство льгот внутри немногочисленной элиты. Необходимость сотрудничества между соискателями ренты (т.е. заключение своего рода картельных соглашений между ними) ограничивает конкуренцию и сужает возможность предложения более выгодных условий и цены. При социальных обменах нередко наблюдаются отсутствие “максималистского” поведения (т.е. стремления “урвать” как можно больше и быстрее – Прим. перев.) и развитие адекватно удовлетворяющих стороны повседневных отношений между ними (процедурная рациональность и мимикрия). Решение о поддержании долгосрочных привилегированных отношений приводит к сдерживанию “оппортунистического” поведения, часто характерного для краткосрочных отношений.

Проведенные аналитические исследования политики, которые рассматривали коррупцию с точки зрения систем социальных взаимоотношений, позволили усовершенствовать концепцию рыночной силы в том виде, в котором она применяется на коррупционном рынке, и сделать ее особенно применимой для стран западной демократии. В этих исследованиях коррупция рассматривается как социально воспроизводимый механизм, который должен быть проанализирован в контексте структуры государства каждой конкретной страны. Одно лишь разнообразие переплетений личных отношений, от которых зависит предоставление экономических и политических “товаров”, само по себе определяет столь широкий спектр схем коррупции. Для того, чтобы проанализировать различные виды рыночной силы, существующей как на стороне спроса, так и предложения коррупционного рынка, необходимо изучить структуру и форму систем легальных отношений, созданных посредниками в сфере государственной политики. Эти экономические, социальные и политические посредники – которые предоставляют сведения как с целью информирования, так и с целью содействия лицам, принимающим решения – осуществляют широкий обмен разнообразными “товарами” в рамках установленных общественных норм. Их легальные отношения становятся основой для заключения тайных соглашений, характеризующих коррупцию в странах западной демократии.

При коррупционной “двусторонней монополии” напряженность, возникающая в результате расхождений между официально действующими порядками и принципами (например, “деньги и политика несовместимы”) и реальной жизнью элиты, способствует созданию систем незаконных взаимоотношений, внутри которых заключаются “договоренности”. Удается избежать “торга”, и заключенные контракты соблюдаются в соответствии с нормами надлежащего поведения, принятыми в обществе. Коррупция принимает форму социального обмена, а эти системы незаконных отношений обладают достаточной силой для того, чтобы наказывать тех партнеров по коррупционным сделкам, которые отклоняются от цены контракта, посредством исключения их из участия в будущих сделках и потери ими своей репутации. Это зачастую требует того, чтобы системы деловых взаимоотношений были открытыми для участия новых лиц в их деятельности и чтобы не было возражений по поводу конкуренции. Цены – обычно стабильные – могут подняться, если фирмы начнут предлагать более высокую плату и/или будет оказываться давление со стороны политиков или политических партий. Ситуации, в которых частные сторонние лица сталкиваются с политиками, которые более заинтересованы в набивании своих карманов, чем в благоразумном использовании подконтрольных им денежных средств, будут приводить к возникновению спирали взяточничества.

Вместе с тем, в демократических государствах экономический обмен обычно превращается в социальный, поскольку целью является как укрепление особых отношений, так и получение быстрой прибыли. Риски, секретность, гетерогенность обмениваемых “товаров”, которые не всегда являются соизмеримыми (информация конфиденциального характера, которой в силу своего служебного положения обладают определенные лица, а также экономические, политические, социальные ресурсы и ресурсы, играющие роль определенного рода символов) и разнообразие целей способствуют созданию саморегулирующегося “рынка договоренностей, отвечающего потребностям его участников”. Существование сдержек и противовесов – электоральных, судебных или тех, которые обеспечиваются деятельностью средств массовой информации – и необходимость избежания дисфункции или чрезмерных дополнительных расходов государственного аппарата, сдерживает раскручивание спирали взяточничества в демократических странах.

Эмпирические проблемы: использование результатов местных обследований

Обеспечение надежности данных

Эффективность реализации задач борьбы с коррупцией частично зависит от точного анализа причин и последствий коррупции в крайне разных политических и экономических условиях. Неправильное понимание основных причин коррупции (проводимая промышленная политика, а не слабость судебной системы, например) или неправильная оценка наиболее сильно влияющих деформирующих факторов (коррумпированность полиции или законодателей) могут привести к тому, что все стоящие на повестке дня антикоррупционные задачи станут набором абстрактных универсальных мер, не имеющих никакого практического значения. Контрмеры должны также защищать от негативных побочных последствий. Например, одним из побочных последствий Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение 1) в том, что касается сокращения суммы взяток, выплачиваемых многонациональными компаниями политическим лидерам в развивающихся странах, могло бы оказаться разрушение клиентистских перераспределительных каналов, через которые обеспечивается лояльность этнических, региональных и религиозных группировок местного населения. Если бы вследствие этого возникли беспорядки и резко снизился уровень безопасности, это привело бы к сокращению прямых иностранных инвестиций, т.е. к результату, прямо  противоположному поставленной цели.

Эти вопросы были рассмотрены в рамках эконометрического анализа причин и последствий коррупции, приведенного в данной главе. Вместе с тем, не были определены конкретные механизмы коррупции и не было разъяснено, что представляют собой их разнообразные конфигурации. Эконометрический анализ позволяет получить полное описание данных проблем в слишком общем виде для того, чтобы создать основу для подробного описания средств их разрешения. Другой слабой стороной является использование субъективных и сводных данных.
 С тем, чтобы решить эти проблемы, международные организации, такие, как Всемирный Банк, Программа развития ООН (UNDP), Американское агентство международного развития (USAID) и организация Transparency International, все шире используют диагностические обследования домохозяйств, менеджеров предприятий и государственных служащих в развивающихся странах. Такие обследования дают возможность повысить практическое знание причин и последствий коррупции и могут быть применены в дискуссиях на семинарах с тем, чтобы способствовать осуществлению реформ.

Обследование сферы общественных услуг в различных странах

Для обеспечения эффективного оказания общественных услуг требуется проведение соответствующих административных реформ. В рамках этих реформ необходимо более точно оценивать спрос со стороны отдельных групп населения, проводить диагностические обследования качества услуг, обращаясь как к потребителям, так и к контрольным органам, проводить оценку эффективности реформы. В ходе этих обследований должна быть собрана информация – по каждому сектору административного управления – о распространенности взяточничества, об уровнях государственных должностных лиц, вовлеченных в коррупцию, о суммах взяток, о товарах и услугах, полученных благодаря даче взяток, о тенденциях и изменениях в этой сфере, об основных жертвах и т.д. Повторные обследования проводятся через 18 или 24 месяца после начала реформ, а затем ежегодно. Такого рода обследования были проведены в 13 странах, и они предоставляют доказательства наличия тех издержек, которые влечет за собой коррупция, а также информацию о том, в каких из этих секторов она наиболее распространена, что помогает установить приоритеты в проведении реформ.

Первоначально сделанные выводы по Албании, Грузии и Латвии заключаются в том, что коррупция принимает разные формы (World Bank, 1998). Слабая судебная система является одной из основных причин коррупции в Албании, однако более серьезные недостатки в сфере нормативного регулирования наблюдаются в Грузии и Латвии. Например, в Грузии коррупция наиболее распространена в налоговых и финансовых инспекциях, на таможне, в службах, обеспечивающих водо- и электроснабжение, противопожарных и санитарных инспекциях и в полиции. В данном обследовании, в котором приведены данные по 350-450 предприятиям, также говорится о том, что компании готовы были бы платить дополнительные суммы налогов, если бы была искоренена коррупция. В Албании и Латвии на взятки уходит 7% доходов компаний, в Грузии - 15%. Около 14% грузинских домохозяйств признают, что платят взятки, в Латвии - 11% домохозяйств. Далее, в этих обзорах приводится информация о государственных должностях (на таможне, в налоговых инспекциях и т.д.), которые госслужащие более всего хотели бы получить как предоставляющие наибольшие возможности для взяточничества, и чем должность более доходна, тем более высокую цену они готовы за нее заплатить. В целом,  службами государственного сектора, наиболее серьезно подверженными коррупции являются: в Гвинее-Бисау – таможня, в Латвии – налоговые инспекции, в Албании, Гватемале и Марокко – судебные органы, в Бенине, Грузии и Колумбии – органы, занимающиеся государственными закупками. В этой же связи, Кауфманн (Kaufmann, 1997, 1999) предоставляет значительный объем информации о взяточничестве на Украине.

В Уганде (World Bank, 1999) государственные расходы на начальное образование увеличились в период с 1991 по 1993 г. втрое, однако количество учащихся не возросло. Обследование 250 школ показало, что было растрачено более 70% средств, выделенных на капитальные вложения, получили широкое распространение и наносили большой ущерб синекуры и подбор кадров на основе клиентистских отношений. Реформы выразились в увольнениях и регулярных объявлениях по радио о бюджетах, выделенных для каждой отдельной школы. Обследование сферы здравоохранения показало, что ее работники использовали лекарства и оборудование в своих личных целях (70% медикаментов незаконно присваивалось). И наконец, компенсация за НДС, предоставленная фирмам, оказалась недостаточной в 58% случаев (18% фирм не получили никакой компенсации, а 40% – ожидали ее несколько месяцев).

Факты и цифры, которые должны укрепить решимость гражданского общества и реформаторов бороться с коррупцией

Всемирный Банк полагает, что коррупцию можно будет обуздать только тогда, когда граждане не захотят с нею мириться. Это служит призывом к распространению информации, полученной в ходе диагностических обследований, и к повышению роли групп работодателей, профессиональных союзов и неправительственных организаций. В соответствии со своим мандатом и выполняя выраженную в четкой и ясной форме просьбу правительств, Банк – через свой Институт экономического развития – организовал семинары по вопросам обеспечения честности (по общенациональным системам обеспечения честности в работе государственной службы, см. (Langseth et al., 1997)). В этих семинарах участвуют местные неправительственные организации и представители правительства. Они активно воплощают в жизнь идеи партнерства как средства обмена ранее конфиденциальной информацией, передачи данных, полученных по результатам диагностических обследований, изложения претензий и разрешения конфликтов интересов. Банк выражает надежду, что благодаря анализу и рассмотрению всей полноты представленных фактов и цифр будут формироваться нетенденциозно настроенные антикоррупционные коалиции. С методологической точки зрения, предлагаемые реформы основываются на экономическом анализе государственного управления и продемократических взглядах на творческую силу и важность мобилизации гражданского общества.  

Заключение

Экономический анализ позволяет проникнуть в суть причин возникновения коррупции посредством рассмотрения концепций информационной асимметрии, дискреционных полномочий, монополией и стремления к получению ренты. В рамках этого анализа особое внимание уделяется роли нищеты, проблеме низкой зарплаты госслужащих и поиска дополнительного рентного дохода. Отмечается тот вред, который наносит коррупция сфере выделения и распределения ресурсов, и предлагается подход к исследованию разнообразных ее последствий через классификацию различных структур власти, сложившихся среди “коррумпирующих” и “коррумпируемых”. Когда через несколько лет будут проведены новые эмпирические обследования,  картина общего ущерба, наносимого коррупцией, станет более ясной, а пока она остается, к сожалению, одним из главных неизвестных.
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ГЛАВА ВТОРАЯ*

ДАВАТЬ ВЗЯТКИ ИЛИ НЕ ДАВАТЬ?

Роль ОЭСР в деятельности по борьбе с коррупцией

С 15 февраля 1999 г. на вопрос: “Давать взятки или не давать?” твердо звучит отрицательный ответ. В этот день вступила в силу “Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” от 1997 г. (“Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток”, см. Приложение I).  Согласно этой Конвенции, устанавливается уголовное наказание для тех, кто дает взятки иностранным государственным должностным лицам с тем, чтобы осуществить коммерческие сделки. Данная Конвенция, подготовленная под патронажем ОЭСР и подписанная в Париже 17 декабря 1997 г., таким образом, стала первым ощутимым и наиболее важным глобально значимым результатом начинаний, предпринятых в международных масштабах, когда под давлением международного общественного мнения ряд скандалов и расследований позволил выявить многое о коррупции в международной сфере. И все же, ОЭСР была не единственной организацией, работавшей над этой проблемой. Европейский Союз (ЕС) одобрил 26 мая 1997 г. “Конвенцию о борьбе с коррупцией”  (ECOJ, 1997a), а Совет Европы в Страсбурге активно работал над региональной конвенцией по общим вопросам коррупции, которую позже – 5 ноября 1998 г. – принял. Несмотря на то, что в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток устанавливается более узкий круг нарушений (например, в отличие от Конвенции ЕС, в ней объявляется уголовным преступлением только так называемая активная (взяткодательство – Прим. перев.), но не пассивная (получение взяток – Прим. перев.) коррупция), в числе ее подписавших – 29 стран-членов ОЭСР, а также 5 других стран
. Эта Конвенция открыта для присоединения к ней других государств, она охватывает вопросы коррупции государственных должностных лиц любой страны, а не только тех, отношения которых строятся на основе принципа взаимности, как то предусматривает Конвенция ЕС.

ОЭСР начала эту работу в 1989 г. по инициативе Соединенных Штатов, чьи компании жаловались на то, что среди всех фирм, работающих в крупнейших странах, участвующих в международной торговле, только они подвергаются уголовному наказанию за дачу взяток за границей, что осуществляется в соответствии с Законом США о коррупционной практике за границей от 1997 г. (FCPA). Почти все другие страны считали, что признание коррупции преступлением должно служить только целям защиты честности их собственной государственной администрации. Не существовало конкретных правил, по которым дача взятки иностранному государственному должностному лицу объявлялось бы уголовным преступлением, даже если эта коррупционная деятельность затрагивала страну, гражданином которой данное должностное лицо не являлось. Это обычно имеет место тогда, когда  какая-либо компания получает рынок сбыта или контракт за границей за счет более заслуживающих того конкурентов в третьей стране. Более того, обоснование необходимости разработки правил борьбы с коррупцией и распространения их в международных масштабах основывается на аргументах, которые имеют отношение не только к коммерции. Другие связанные с этим факторы включают растущую экономическую взаимозависимость, использование государственных средств для помощи развивающимся странам, а также появление общих ценностей – надлежащего государственного управления, информационной прозрачности в работе государственной администрации и демократии. 

Учитывая вышеизложенное, наблюдавшееся до недавних пор отсутствие заинтересованности в решении данной проблемы со стороны многих крупнейших стран, чьи компании занимаются экспортом и инвестируют средства за границей, становится теперь трудно объяснимым. В глобальной экономике такое снисходительное безразличие никак не может обосновываться теми двумя основными аргументами, которые обычно выдвигаются в защиту такого отношения к коррупции. Первый аргумент гласит, что каждое государство само несет главную ответственность за обеспечение того, чтобы у него “дома” было все в порядке. Согласно другому аргументу, практика коррупции и отношение к ней не везде одинаковы (например, по-разному трактуется сам термин “коррупция”), а коррупция как явление тесно связано с политической и административной структурой каждой отдельной страны. 

Напротив, для того, чтобы эффективно побороть коррупцию, необходимо сотрудничество в международных масштабах. Односторонние действия по вменению в вину какого-либо деяния, совершенного за пределами территории некоторой страны (даже в случае, если правоприменение осуществляется внутри этой страны) легко делает данную страну уязвимой для критики по поводу ее вмешательства в дела другой страны, тем более, если эти действия затрагивают высоких иностранных политических сановников. Кроме того, односторонние действия, предпринятые изолированно, могут быть неэффективными и с практической точки зрения. Хорошо известно, что даже при непрямом экстратерриториальном установлении национальной судебной юрисдикции, существуют юридические ограничения и ограничения информационного характера (например, на сбор доказательств), особенно, когда соответствующие иностранные власти не прилагают усилий к сотрудничеству. Без международного сотрудничества, свобода предпринимательства и инвестиций, использование групп и компаний, имеющих дочерние фирмы на оффшорных территориях, а также обращение за помощью к услужливым посредникам позволяют компаниям уклоняться от выполнения обязательств, установленных в законодательном порядке в их странах. Хотя, возможно, односторонние действия и оказались успешными в Соединенных Штатах, благодаря их экономической и политической мощи, к большинству других стран это не относится.

Таким образом, общей причиной, побудившей ОЭСР предпринять усилия по решению данного вопроса, стала не только конкретная просьба Соединенных Штатов обсудить эту проблему, но также и признаваемый всеми рост коррупции в международных масштабах, возросшее общественное понимание этого, ощутимое ослабление силы важнейших аргументов, выдвигавшихся против осуществления антикоррупционных действий на многосторонней основе, и растущее ощущение недостаточности односторонних мер. Целью этих усилий было установление эффективного сотрудничества между главными “действующими лицами” международной экономики. Такое сотрудничество, способствующее достижению консенсуса, основанного на всеми признанных целях, будет благоприятствовать распространению эффективных юридических инструментов, содержащих взаимные и сопоставимые юридические обязательства по борьбе с “транснациональным” взяточничеством (см. (Yannaca-Small, 1994)).

От Специальной рабочей группы до Рекомендации заседания Совета на уровне министров от 1997 г.

Начало работы было скромным по масштабам, но велась она тщательно. Специальная  рабочая группа, созданная в 1989 г., начала с проведения сравнительного анализа национального законодательства стран-членов ОЭСР и принятых у них основополагающих концепций, относящихся как к преступлению в виде коррупции, так и установлению национальной судебной юрисдикции в отношении преступлений, совершенных полностью или частично за границей. Такому анализу было подвергнуто уголовное, гражданское и торговое право стран-участниц, административное право, требования к бухгалтерскому учету, банковские и финансовые нормы, законы и нормативные акты, относящиеся к государственным субсидиям и контрактам. В результате этой работы был подготовлен наиболее полный – на то время – обзор. Были открыты новые, по сравнению с тем, что было известно ранее, потенциальные возможности для применения законодательства с целью преследования за дачу взяток иностранным государственным должностным лицам. Было установлено, что в ряде стран существующие законы, включая законы уголовного права, могут быть применены для борьбы с вышеозначенным преступлением, даже если они не касаются конкретно дачи взяток иностранным государственным должностным лицам. Для реализации эффективных действий, однако, требовались дальнейшие, более целенаправленные усилия.

ОЭСР располагает лишь ограниченными полномочиями для принятия решений, обязательных для ее членов, поскольку эти решения должны быть приняты единогласно. Достижение такого, как это принято говорить в ОЭСР, “консенсуса”, однако, требует проведения долгих и невероятно трудных переговоров. Поэтому страны-члены - в качестве первой поставленной цели - приняли решение о разработке документа, относящегося к категории так называемого “мягкого права”, а именно, рекомендации, предлагающей странам-членам противостоять взяточничеству путем применения остающихся за рамками уголовного права мер, заставляющих отказаться от намерения совершить дачу взятки, а также изъять из законодательства все положения, которые могли бы поощрить взяточничество. Разногласия возникли по поводу возможности вычета “коррупционных платежей”, произведенных за границей, из налогооблагаемой базы, что разрешено некоторыми странами в качестве неотъемлемой части деятельности по обеспечению заключения контрактов. Хотя возможность таких вычетов имеет лишь спорную практическую ценность, представляется, что разрешение в качестве законных расходов таких платежей (которые деловые круги и государства рассматривают как неприемлемые с точки зрения морали и надлежащего ведения бизнеса) будет противоречить “общей линии”. Данный вопрос затрагивает более общую проблему бухгалтерской практики и контроля, учитывая, что такие платежи обычно скрываются с помощью бухгалтерских приемов, использования фальсифицированных счетов-фактур или документов, скрывающих реальное положение дел.

В 1994 г. Совет ОЭСР принял на заседании, проведенном на уровне министров, первую Рекомендацию, призывающую страны-члены принять “действенные меры по обнаружению, предотвращению и борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам в связи с осуществлением международной коммерческой деятельности”. Эти меры должны были быть ориентированы как на национальные политические институты и законодательство (уголовное и торговое право, налоговую систему, если она благоприятствовала коррупции, и на нормативное регулирование контрактов на государственные закупки), так и на укрепление международного сотрудничества. Принятие этой Рекомендации ознаменовало собой первый важный этап, заключительным “аккордом” которого стало продление мандата Рабочей группы. Профессор Марк Пит из Базеля, который умело руководил работой этой Группы с самого начала, продолжил ее на посту Председателя, возглавив группу высококвалифицированных делегатов от стран-членов, как правило, являвшихся специалистами в данной области. Согласно новому мандату, Группа должна была проанализировать то, как страны-члены собирались следовать данной рекомендации, исследуя критически важные области с целью выработки дальнейших реально осуществимых инициатив и формулируя построенные на основе уголовного права скоординированные принципы борьбы с коррупцией.

Не было ясно, как лучше реализовать на практике решение о “действенном и скоординированном принятии правовых норм, объявляющих коррупцию иностранных государственных должностных лиц преступлением”. Должна ли быть заключена классическая международная конвенция по уголовному праву или же для стран-членов будет достаточно рекомендации для того, чтобы они смогли принять автономные внутренние правовые нормы, основанные на типовых нормах, подготовленных Группой (“Группой” здесь и далее автор именует Рабочую группу по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций) с тем, чтобы обеспечить “базовое” единообразие? Ясно, что структурные различия систем уголовного права стран-членов не позволят заключить какое-либо соглашение о включении идентичных положений в какой-либо международный договор или в национальное законодательство. Для решения этой “головоломки” Группа разработала концепцию “функциональной эквивалентности”. Различия не будут играть роли и будут признаны, при условии, что они приводят к эквивалентным результатам, а именно к действенным судебному преследованию и санкциям.

Данная концепция позволила Группе продвинуться в выполнении первоначальной работы, в ходе которой нужно было обсудить и согласовать основные элементы минимально необходимого единообразия (например, в нормативном регулировании), вне зависимости от того, войдут ли эти положения в конвенцию или будут служить типовыми положениями для внутреннего законодательства. Группа поручила решение данной задачи подгруппе специалистов, председателем которой стал автор настоящей главы, которая выполнила свою работу, проведя три заседания в период с осени 1996 г. по весну 1997 г. Эта подгруппа сформулировала восемь “Согласованных общих элементов уголовного законодательства и связанных с этим мер”. Сама Группа сконцентрировалась на работе над вопросами запрещения вычета сумм незаконных платежей из налогооблагаемой базы (как то было согласовано с Комитетом ОЭСР по налогово-бюджетным вопросам), бухгалтерской и аудиторской практики, контрактов на государственные закупки и гражданско-правовых средств судебной защиты. 23 мая 1997 г. Совет ОЭСР на своем заседании, проведенном на уровне министров, одобрил все предложения Группы, изложенные в утвержденном этим Советом Пересмотренном варианте “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций” (см. Приложение II), к которому прилагаются в качестве дополнения “Согласованные общие элементы”.

Вопрос о выборе между конвенцией и ее альтернативой был решен посредством компромисса. Соединенные Штаты поддержали использование Рекомендации. Уже располагая Законом о коррупционной практике за границей (FCPA), они призвали другие страны-члены как можно быстрее ввести свои собственные внутренние положения уголовного права, на которые их должны были  “подвигнуть” “Согласованные общие элементы”. США высказывали опасения по поводу того, что выбор в пользу конвенции мог привести к дальнейшим проволочкам не только из-за длительных переговоров, но также и из-за того, что потребовалось бы время для ее ратификации с тем, чтобы она вступила в силу. Другие страны, в особенности, Франция и Германия настаивали на том, что только конвенция может гарантировать обязывающий характер точных и эквивалентных обязательств, принимаемых странами-членами. При этом, другие страны, такие, как Италия, заняли промежуточную позицию. Они признавали, что соответствующие внутригосударственные меры могли бы быть приняты в рамках Рекомендации, но обращали особое внимание на то, что конвенция могла бы быть более эффективной как в применении, так и в демонстрации национальным парламентам и общественному мнению твердого намерения бороться с коррупцией.

Достигнутый компромисс заключался в придании Рекомендации “двойного действия”: страны-члены в любом случае должны были к концу 1998 г. принять национальные законы, и при этом они должны были незамедлительно начать переговоры для заключения конвенции к концу 1997 г. с тем, чтобы к концу 1998 г. она вступила бы в силу. В качестве основы для обоих этих начинаний могли быть использованы “Согласованные общие элементы”, и, очевидно, что успешное проведение переговоров по Конвенции сделало бы автономное национальное законодательство излишним, за исключением той его части, которая понадобилась бы для соблюдения самой Конвенции.

Обсуждение и подписание Конвенции 1997 г.

Принятие на себя странами-членами таких политических обязательств, а также работа, уже проведенная Группой, позволили получить быстрый результат. Группа, преобразованная в конференцию полномочных представителей как стран-членов ОЭСР, так и государств, не входящих в нее, уже принимающих участие в ее работе, в ноябре 1997 г. завершила переговоры по тексту Конвенции, а официально Конвенция была подписана 17 декабря.

Несмотря на наличие “Согласованных общих элементов”, положенных в основу содержания Конвенции, переговоры были жесткими. Продолжали сохраняться определенные важные “остаточные” расхождения, а также различия в подходах к решению ряда проблем со стороны различных делегаций, причиной которых являлись различные национальные традиции, например, в области установления судебной юрисдикции и распространения уголовной ответственности на юридических лиц. Участникам переговоров удалось преодолеть эти трудности, составляя проекты пояснительных записок, которые позднее стали Комментариями к Конвенции и были приняты конференцией полномочных представителей одновременно с текстом Конвенции. Эти Комментарии не являются частью Конвенции и они не были подписаны. Более того, они не имеют столь неразрывной связи с Конвенцией, каковой, например, обладают пояснительные Доклады к конвенциям Совета Европы, и они относятся только к некоторым статьям и отдельным пунктам Конвенции о борьбе с дачей взяток от 1997 г.

Значение этих Комментариев для толкования Конвенции спорно. По мнению автора данной главы, они не представляют собой “подготовительного документа”, к которому можно было бы обращаться как к некоему дополнительному средству для толкования Конвенции в соответствии со статьей 32 Венской конвенции о Законе о международных договорах от 1969 г., в которой закреплено традиционное международное право в этой области. Вместе с тем, однако, они представляют собой существенный элемент так называемого “контекста”, в рамках которого создавался проект Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, что необходимо для обеспечения толкования в соответствии со статьей 31 Венской конвенции. Статьей 31 в качестве такого “контекста” принимается любое соглашение, относящееся к международному договору, в котором участвуют все стороны, заключившие этот договор. Можно усомниться в том, что Комментарии могут действительно рассматриваться как подобное соглашение “в упрощенной форме” по той простой причине, что стороны, участвующие в Конвенции, специально стремились не включать содержание Комментариев в нее. Таким “контекстом”, однако, может служить не только соглашение, “Комментарии” же дают возможность ориентироваться при определении сферы действия Конвенции в случае возникновения сомнений по ее поводу, хотя это и не будет аутентичным и окончательным толкованием. Различные страны (например, Корея) на практике использовали эти Комментарии при выработке проекта законодательства, вводящего в действие Конвенцию.

Основные особенности Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток

Главная черта Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток – это ее новизна. Промышленно развитые, откуда происходят крупнейшие многонациональные фирмы, связали себя обязательствами предотвращать и пресекать дачу взяток своими компаниями. Они будут реализовывать это, объявляя уголовным преступлением “активную” коррупцию государственных должностных лиц других стран (т.е. дачу взяток этим должностным лицам), независимо от того, подписали ли эти страны данную Конвенцию или нет. Более того, они будут делать это вне зависимости от применимости и применения в таких странах на практике уголовных законов, касающихся так называемой “пассивной” коррупции (т.е. получения взяток государственными должностными лицами этих стран). Таким образом, государства, участвующие в Конвенции, не намерены мириться ни с коррупцией среди этих иностранных государственных должностных лиц, ни с терпимостью, проявляемой к этому преступлению правительствами этих стран. Они просто констатируют (а затем как бы “обходят”) тот факт, что преследование самих государственных должностных лиц может стать причиной возникновения неразрешимых  проблем, связанных с судебной юрисдикцией, и вызвать направленную против государств-участников Конвенции критику по поводу их вмешательства в суверенные дела других стран.

Данный подход был также обусловлен обеспокоенностью по поводу положения дел в экономической и торговой сферах. Цель его – избежать деформации международной конкуренции, вызванной коррупционной деятельностью, которая рассматривается как недопустимая. Предпринята попытка гарантировать “ровное игровое поле”, т.е. обеспечить на международных рынках общие правила для компаний из различных стран. Придание уголовным нормам единообразия не входит в широкую практику, особенно, если инициатива исходит от группы ведущих стран, а не от учреждения, в состав которого входят множество участников. Данный подход демонстрирует новое направление в многостороннем нормативном регулировании международной торговли в целом, несмотря на прецеденты, такие, как сотрудничество в борьбе с отмыванием денег. Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток, будучи открытой для присоединения к ней других стран, как это указывается в статье 13 (2) и предусматривается в Рекомендации 1997 г., может стать образцом для новых начинаний.

Другая особенность Конвенции состоит в том, что она следует примеру классических конвенций по уголовному праву (таких, как конвенции Совета Европы или же меры, предпринятые против терроризма) в том, что касается определения данного преступления, оснований для установления судебной юрисдикции, “вторичных” правил и организации взаимного сотрудничества между странами-членами в вопросах оказания правовой помощи и осуществления экстрадиции. Вместе с тем, в других своих аспектах, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток отличается от традиционной модели. Во-первых, ее нормы не обладают сами по себе исполнительной силой. Положение, обеспечивающее объявление уголовным преступлением дачу взятки иностранным государственным должностным лицам, предусмотренное Статьей 1, как правило, требует переформулирования для введения его в уголовное законодательство стран-членов. Положения, касающиеся объемов и типа санкций, судебной юрисдикции и закона о  давности уголовного преследования, не получают исчерпывающей формулировки, они скорее отражают основное содержание, которое должно учитываться внутринациональными нормами, обеспечивающими введение Конвенции в действие.

Этот подход был избран не случайно. Участники переговоров должны были принять к сведению, что в основу систем уголовного права различных стран положены различные критерии, относящиеся к ряду важнейших вопросов, таких, как “подпадание” юридических лиц под уголовное право, расширение рамок правомочности судебной юрисдикции на основе принципа гражданства обвиняемого гражданина или, наоборот, исключительно на основе территориального принципа, и обязательный или дискреционный характер уголовного преследования. Взяв на вооружение метод Конвенции, изложенный в ее преамбуле и предусматривающий борьбу с этим злом посредством принятия эквивалентных национальных мер, страны, подписавшие ее, могут выполнить свои обязательства, применяя различные меры в зависимости от своих законодательных структур при условии, что они адекватным образом достигнут предписанного результата.

Второе: эта Конвенция также содержит правила неуголовного характера. В этих правилах, имеющих целью как достижение информационной прозрачности, так и принятие предупредительных мер, перечисляются требования к корпоративному бухгалтерскому учету и аудиту. Третье: Конвенция предоставляет Группе ОЭСР многостороннюю надзорную роль. Группа будет содействовать и отслеживать полное выполнение Конвенции посредством периодически проводимого изучения мер, принятых странами, подписавшими ее, и их конкретного применения. Данный механизм заменяет собой процедуры разрешения споров, часто встречающиеся в конвенциях по уголовному праву. Он дает возможность более гибко и эффективно обеспечивать соблюдение взаимных обязательств и, в целом, реализовывать задачи Конвенции. Он нацелен, несомненно, не только на простое внесение правил уголовного права в национальное законодательство, но и более конкретно – на сдерживание международной коррупции, на ее предупреждение и борьбу с нею посредством принятия действенных и скоординированных национальных мер.

Преступление в виде активного взяточничества (т.е. дачи взятки – Прим. перев.) и ответственность компаний

Статьей 1 Конвенции устанавливается обязательство рассматривать коррумпирование иностранных государственных должностных лиц как преступление точно также, как закон, действующий внутри страны, объявляет преступлением коррумпирование своих собственных государственных должностных лиц. Сопутствующие этому превентивные и репрессивные правовые нормы могут вызвать необходимость обновления также и законов, касающихся коррупции внутри страны. В соответствии с принятым в Конвенции подходом, который не предусматривает придание ей самой по себе исполнительной силы, в Комментариях устанавливается, что страны, подписавшие ее, могут реализовывать свои обязательства различными методами. В основу мог бы быть положен закон, предусматривающий наказание за коррупционную деятельность в целом, расширенное толкование предусмотренного уголовным кодексом преступления в виде коррумпирования государственных должностных лиц внутри страны или обращение к специальным положениям, таким как Закон США о коррупционной практике за границей.

Статья 1 (1) текста определяет данное преступление как  “деяние в виде предложения, обещания или предоставления какой-либо неправомерной денежной или иной выгоды иностранному государственному должностному лицу, для этого должностного лица или для третьей стороны, с тем, чтобы это должностное лицо совершило действие или воздержалось от совершения действия, касающегося выполнения им его служебных обязанностей, с целью получения или сохранения заказов или иной неправомерной выгоды при осуществлении международных деловых операций”.
 Таким образом, взяткой может являться как подарок, так и денежная сумма. Более того, неважно, предназначена ли взятка какому-либо третьему лицу (например, родственнику, учреждению или политической партии), при условии, что она представляет собой компенсацию в форме “услуга за услугу” за ненадлежащее поведение государственного должностного лица.

В соответствии со статьей 1 (2), соучастие (участие) в даче взятки и подстрекательство к таковой также являются уголовными преступлениями. В круг этих деяний входит и “санкционирование действия”. Если, например, материнская компания дает своей зарубежной дочерней компании указание заплатить взятку, такое деяние приведет к реализации судебной юрисдикции и применению уголовного права против этой материнской компании и/или любого из ее руководителей, ответственного за дачу означенного указания.

Статья 1 (4) определяет иностранное  государственное должностное лицо как любое лицо иностранного государства, занимающее законодательную, административную или судебную должность, или любое лицо, выполняющее государственные функции для иностранного государства, включая исполнение их для государственного учреждения или государственного предприятия, а также любое должностное лицо международной организации. Это широкое определение сочетает в себе субъективную квалификацию (т.е. описание характеристик лица) с объективным выполнением этим лицом государственных функций – аналогично тому, как это предусматривается многочисленными национальными уголовными юридическими системами. Это определение ориентировано на необходимость принятия в расчет того факта, что рамки, в которых государство непосредственно осуществляет экономические функции, в разных странах различны, и что сегодняшняя тенденция в направлении приватизации приводит к тому, что на частный сектор возлагаются государственные функции.

Расширенное толкование данного вида преступления с включением в круг лиц, которым даются взятки, менеджеров частных компаний, контролируемых государством, вызвало много дискуссий, и поэтому не представлялось возможным внести в текст Конвенции дополнительные уточнения. В Комментариях, однако, устанавливается, что компания считается “государственной”, если государство может оказывать на нее доминирующее влияние посредством любого из имеющихся в его распоряжении методов. В них также указывается, что ответственное лицо в такой компании осуществляет именно государственные функции, если только эта компания не работает как частная фирма – на обычной коммерческой основе и без помощи государства.

Каждое государство, подписавшее Конвенцию, должно карать совершивших означенное преступление посредством применения “действенных и соразмерных наказаний в рамках уголовного права, заставляющих отказаться от намерения совершить подобное преступление”, включая тюремное заключение, которое было бы равноценно наказанию, предусмотренному за дачу взятки государственному должностному лицу данной страны. Должны применяться и другие репрессивные меры, такие, как арест и конфискация взятки и доходов от взятки.

Статьи 2 и 3 касаются лица, совершившего данное преступление, а также главного вопроса – вопроса об ответственности компаний, которые дают взятки или получают от них выгоду, учитывая, что лишь некоторые правовые системы признают уголовную ответственность фирм. Конвенция не возлагает на страны, в которых не предусматривается подобная ответственность, обязательства внедрения концепции уголовной ответственности юридических лиц – новшества, которое могло бы существенно расширить сферу ее действия. Такие страны взяли на себя обязательство ввести действенные и соразмерные правовые санкции (в основном, денежные) неуголовного характера, заставляющие отказаться от намерения совершить подобное преступление. Это должно ограничить риск расхождений между странами, где компании являются субъектом уголовного права, и странами, где они таким субъектом не являются. Введение даже неуголовного наказания в отношении компаний там, где такая система вообще не существует, может привести к существенным изменениям в законодательстве. Также возникают еще два вопроса: первый – о юрисдикционной компетенции в подобных вопросах неуголовного, административного характера, и второй – об уровне наказаний. Правовые санкции неденежного характера, такие, как исключение из числа приглашенных участвовать в конкурсе, или лишение директоров права выполнять свои функции, даже если они виноваты лишь в непроявлении должной заботливости с их стороны, могли бы иметь больший эффект, чем уголовные наказания, примененные только к руководителям, ответственным за совершение рассматриваемого деяния.

Юрисдикционные критерии

Другой деликатный вопрос – критерии для определения судебной юрисдикции. По поводу этого велись долгие споры на протяжении всех переговоров. Необходимо было найти баланс между обязательствами различных стран, подписавших Конвенцию, и обеспечением обдуманного и действенного правоприменения. В странах с преобладанием гражданского права – таких, как Франция, Германия и Италия – критерием при установлении судебной юрисдикции считается гражданство ответчика; при определенных условиях в этих странах может проводиться судебное преследование за преступления, совершенные их гражданами за границей. И наоборот, в Соединенных Штатах, Великобритании и другие странах “общего права” судебная юрисдикция по уголовным делам устанавливается исключительно на территориальной основе.
 Статья 4 Конвенции требует от государств осуществлять преследование в судебном порядке за совершение рассматриваемого преступления посредством применения юридических критериев, обычных для их собственных систем. Необходимый баланс между различными методами наказания за коррупцию должен быть достигнут посредством применения санкций неуголовного характера (которые могли бы налагаться также и в странах, придерживающихся строго территориального режима установления судебной юрисдикции по уголовным делам) во всех случаях, когда компании совершают дачу взяток. Тот факт, что взятки предлагаются или выплачиваются за границей через посредника или через дочерние фирмы, не находящиеся под управлением граждан той страны, где учреждена компания, не позволит ей избежать судебного преследования.

Применение законодательства, направленного на борьбу с  отмыванием денег

Упоминание в статье 7 Конвенции законодательства о борьбе с отмыванием денег, тесно связано с необходимостью успешного правоприменения Конвенции, а также предотвращение взяточничества, делая сокрытие взяток и доходов, полученных благодаря их даче, более рискованным и трудным делом. Отмывание денег подразумевает перевод денежных средств, полученных в результате криминальной деятельности, или предназначенных для совершения преступления, по международным финансовым каналам (т.е. через банки и других посредников), в процессе чего происходит сокрытие их происхождения, и совершается это при соучастии различных институтов, доверительных собственников, профессионалов и других участников данного процесса. Поначалу, законодательство, направленное на борьбу с отмыванием денег, разрабатывалось с целью борьбы с торговлей наркотиками. В 90-х гг. оно постепенно расширялось и стало охватывать перевод доходов от совершения других серьезных преступлений, поскольку это получило – как при содействии Специальной группы “большой семерки” G7, работавшей в рамках ОЭСР (Специальная группа по мерам в финансовой сфере — “FATF”), так и в ООН – международную поддержку. Меры, на которые согласились все основные промышленно развитые страны, и с которыми согласилось лишь несколько других стран, предусматривают не только санкции в рамках уголовного права и взаимное сотрудничество. Чрезвычайно важно, что они способствуют тому, что банки и подобные им учреждения берут на себя обязательства не осуществлять подозрительных операций (таких, как крупные операции с наличностью) и тайно сообщать о них полиции, контрольным органам и прокуратуре.

Там, где факты коррупции внутри страны являются основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег (в настоящее время такая правовая норма действует в ряде стран и вводится в действие еще в нескольких странах), в соответствии со статьей 7 Конвенции, необходимо применение тех же самых правовых норм и в отношении коррумпирования иностранных государственных должностных лиц. Таким образом, эта статья предписывает применение “национального подхода” (т.е. внутренних правовых норм – Прим. перев.) для борьбы с этим видом преступлений. Это имеет фундаментальное значение в плане действенного применения Конвенции. Хорошо известно, что взятки, предназначенные для высокопоставленных иностранных государственных должностных лиц, выплачиваются “из-за границы за границу” через банковские каналы и финансовых посредников в третьих странах, через, как правило, оффшорные финансовые центры, защищенные банковской тайной и враждебно относящиеся к международному сотрудничеству. До настоящего времени эти платежи не влекли за собой применения законодательства о борьбе с отмыванием денег, поскольку “транснациональная” коррупция не считалась преступлением. Сейчас все меняется. С присоединением к Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток таких финансовых центров, как Люксембург и Швейцария, теперь, в случае совершения преступления в виде дачи взятки иностранному государственному должностному лицу будут, наряду с другими мерами, применяться и местные нормативные акты, направленные на борьбу с отмыванием денег, предусматривающие обязательства докладывать и сообщать имеющиеся факты, а также арест и конфискацию денежных средств. Участвуя в таких сомнительных финансовых сделках, можно подвергнуть себя риску уголовной ответственности.

В Комментариях к Конвенции поясняется, что это относится ко взятке как до произведения ее выплаты (т.е., к денежным средствам, зарезервированным для незаконного платежа) и после ее произведения и перехода денег к коррумпированному бенефициару. Это важное уточнение. Поскольку Конвенция вменяет в вину только “активную” коррупцию (обещание взятки или ее дача), было важно уточнить, что перевод денежных средств бенефициаром после того, как они были получены (обычно банком от данного государственного должностного  лица) не делает данную операцию исключением из правил, направленных на борьбу с отмыванием денег. Эти деньги по-прежнему являют собой  результат преступления. 

Не связанные с введением наказаний обязательства, касающиеся бухгалтерского учета и финансовой отчетности

Положения статьи 8, которые касаются бухгалтерского учета компаний, имеют очень важное значение. Их огромный практический и определенно новаторский масштаб выходит за рамки системы санкций и наказаний и ориентирован преимущественно на выполнение превентивной, предупредительной функции. Данная Статья предписывает, что для того, чтобы эффективно бороться с международной коррупцией, каждая Сторона должна:

1. принять – в рамках своих законов и нормативных актов, касающихся ведения бухгалтерской и учетной документации, представления финансовых отчетов и норм бухгалтерского учета и аудита – необходимые меры для запрета совершения операций, которые не отражаются вообще или неадекватно отражаются в бухгалтерском учете, внесения в бухгалтерскую документацию несуществующих расходов, занесения в нее денежных обязательств с неправильным указанием их предмета, а также использования поддельных документов компаниями, подпадающими под действие вышеупомянутых законов и нормативных актов, с целью дачи взяток иностранным государственным должностным лицам или сокрытия фактов подобной дачи взяток;

2. предусмотреть действенные и соразмерные гражданско-правовые и административные санкции и наказания в рамках уголовного права, заставляющие отказаться от намерения совершить подобное преступление, за указанные упущения и фальсификацию, касающиеся бухгалтерских книг, учетной документации, счетов и финансовых отчетов означенных компаний.
Эти обязательства уже существуют в национальном законодательстве, также как и в общепринятых принципах бухгалтерского учета, применимых к крупным компаниям или зарегистрированным на фондовых биржах корпорациям. Группа обнаружила это, когда в период между 1994 и 1997 гг. наводила справки и заказывала исследования с тем, чтобы полностью изучить проблему. Национальные законодательство и практика требуют, чтобы крупные компании и, безусловно, те, из них которые зарегистрированы на фондовых биржах, должным образом вели бухгалтерские книги и финансовую отчетность. Бухгалтерские проводки и другие учетные документы должны быть полными, точными, подробными и систематичными, правильно перечисляющими все сделанные и полученные платежи, а также их характер, включая те, которые относятся к международным сделкам и платежам агентам и другим посредникам. Такие учетные документы обычно подлежат внутреннему и внешнему аудиту и за их неправильное ведение полагаются санкции. В некоторых случаях, за нарушения в ведении учета даже налагаются уголовные санкции.

И тем не менее, практические трудности мешают обнаружению подозрительных платежей в учетных документах и счетах компании, и найти нарушения может быть достаточно затруднительно. Незаконные платежи обычно маскируются под другие виды платежей – нередко, они отражаются в отчетности как коммерческие комиссионные или гонорары. Аудиторы не проверяют каждую сделку. Они проверяют в целом, действуют и применяются ли необходимые процедуры, а также механизмы внутреннего контроля. Более того, их работа организована таким образом, чтобы обнаружить такие ошибки, упущения и нарушения, которые были бы настолько значительны, что могли бы оказать существенное влияние на финансовые отчеты. При таком подходе не все “неправильные” платежи – даже крупных сумм – будут обнаружены. И наконец, аудиторы обычно не обязаны сообщать о результатах своих расследований органам государственной власти, за исключением результатов работы в регулируемых сферах экономики, таких как банки и страховые компании. Их долг, предписывающий сохранение конфиденциальности, может даже помешать им сделать это. Возможно, о нарушениях будет проинформировано лишь руководство (которое само может нести ответственность за них) или какой-либо комитет правления.

Статья 8 направлена на то, чтобы усилить “профилактический” характер требований к бухгалтерскому учету и контроля за их выполнением с тем, чтобы избежать перенаправления крупных сумм денег со счетов компании на “крупномасштабные” коррупционные операции, реализуемые за границей, что явствует из данных исследований, осуществленных в различных странах. Результатом этого должно стать повторное проведение компетентными национальными органами анализа эффективности действующих внутри компаний механизмов бухгалтерского и аудиторского контроля. Это также относится, как напоминают нам Комментарии, к отражению потенциальных финансовых обязательств в финансовых отчетах и к выполнению своих обязанностей аудиторами. Если говорить прямо, со вступлением Конвенции в силу аудиторы будут нести ответственность, если они, должным образом проверяя бухгалтерские книги и учетные документы компании, не выявили коррупцию.

Надлежащая реализация этих обязательств не охватывает только сферу денежных санкций неуголовного характера, касающихся бухгалтерского учета, балансов и применимых аудиторских стандартов (вопрос, который в Европейском Сообществе относится, главным образом, к компетенции Комиссии). Статьей же 8(2) устанавливается требование применения уголовных санкций в случае серьезных упущений, таких, как подлог, фальсификация или мошенничество.

Взаимопомощь и экстрадиция

Эффективная взаимопомощь крайне важна, учитывая частое использование международных финансовых каналов для осуществления и сокрытия транснационального взяточничества. Статьей 9, посвященной оказанию взаимной международной судебной помощи, для стран, подписавших Конвенцию, устанавливается обязательство на взаимной основе обеспечивать безотлагательную и действенную правовую помощь в рамках неуголовных, а также уголовных процессуальных действий. В соответствии с этой статьей, устанавливается требование постоянно информировать сделавшие запрос органы власти о ходе выполнения любого требования об оказании судебной помощи, такой, как проведение обысков, передача документов или дача свидетелями показаний под присягой. Это требующее безусловного выполнения обязательство будет, несомненно, ценно для прокуратуры и судей, которые зачастую бывают разочарованы отсутствием сотрудничества со стороны других государств и задержками в получении информации и документов. Положения, касающиеся сотрудничества, завершаются изложением обычных правил экстрадиции, которые включают обязательство для стран, которые отказываются экстрадировать граждан других государств, осуществлять самим прямое судебное преследование таких граждан [Статья 10 (3)].

Конвенция также содержит новации по ряду проблем общего характера, важных для ее эффективного введения в действие. Статья 5 (касающаяся правоприменения) имеет своей целью ограничить риск того, что Конвенция будет применяться неодинаково в различных странах, подписавших ее, поскольку во многих из них судебное преследование носит дискреционный характер. В ней предусматривается, что если судебное преследование носит дискреционный характер, на него не должны оказывать влияние соображения, касающиеся национальных экономических интересов, международных политических отношений, и то, кем являются физические или юридические лица, которых затрагивает такое судебное преследование.

В соответствии со Статьей 9 (1), просьбы об оказании помощи – такой, как  проведение расследований, взятие показаний у свидетелей и передача документов, – должны рассматриваться безотлагательно, и обращающийся с просьбой орган должен быть проинформирован, если это понадобится, о необходимости предоставления дополнительных сведений и документов. Данное уточнение представляется уместным, поскольку судебные поручения о допросе свидетелей в иностранных государствах, касающиеся расследования дел о коррупции, нередко “застопориваются” в некоторых странах, в связи с чем срывается действенное судебное преследование в обратившейся за помощью стране, в случае, если вся документация, в особенности, банковские документы, находятся за границей. Придерживаясь тех же принципов, Статья 9 (3) исключает возможность отказа в оказании помощи по уголовным делам только лишь на основании необходимости сохранения банковской тайны. Статья 10 (4) предусматривает, что требование о наличии факта “двойной преступности”, зачастую действующее в стране, к которой обращена просьба об экстрадиции, считается соблюденным, если факты коррупции, по поводу которых было сделано обращение об оказании помощи, подпадают под определение коррупции в этой стране. С тем, чтобы содействовать взаимному сотрудничеству, играющему решающую роль в проведении безотлагательного и действенного судебного преследования, в статье 11 предусматривается возможность прямого уведомления друг друга назначенными компетентными органами стран, участвующих в Конвенции, вместо уведомления через дипломатические каналы.

Вступление Конвенции в силу и расширение числа ее  участников

Из заключительных положений Конвенции то из них, которое относится к вступлению ее в силу, стало объектом длительных переговоров, целью которых было обеспечение того, чтобы вступление Конвенции в силу произошло как можно более одновременно в важнейших странах-членах ОЭСР. В особенности, страны Европейского Союза (в соответствии с их так называемой “второй общей позицией”) и Япония хотели получить гарантию того, что основные государства-экспортеры будут являться участниками Конвенции на день вступления ее в силу с тем, чтобы ни одна из компаний из вышеозначенных стран не была поставлена в невыгодное – с точки зрения конкуренции – положение. Согласованный механизм вступления Конвенции в силу предусматривал, что это должно произойти до 31 декабря 1998 г. только после того, как десять крупнейших стран-экспортеров из числа стран-членов ОЭСР (определенных в соответствии с прилагаемыми статистическими данными) ратифицируют ее. После этого, Конвенция будет считаться вступившей в силу для каждой из ратифицировавших ее стран. На деле же, эти условия были выполнены ровно через год после ее подписания – 17 декабря 1998 г. Это произошло благодаря депонированию ратификационных документов – помимо некоторых других стран – Японией, Германией, Соединенными Штатами, Великобританией и Канадой. В соответствии со статьей 15 (1), через 60 дней после этого, 15 февраля 1999 г. Конвенция вступила в силу. К июню 2000 г., уже 21 страна подписала ее и передала свои ратификационные документы депозитарию.

Конвенция также открыта для присоединения к ней стран, не входящих в ОЭСР, о возможности присоединения к ней которых было заявлено Советом в его Рекомендации, датированной 23 мая 1997 г.,  и это заявление было повторено государствами, подписавшими ее, при подписании. Государства, которые пожелают присоединиться к Конвенции, должны сначала получить членство в Рабочей группе ОЭСР по борьбе со взяточничеством при совершении международных деловых операций с тем, чтобы они смогли взять на себя более общие обязательства по борьбе против коррупции, перечисленные в Рекомендации, и участвовать в реализации механизма контроля, управлением которым занимается Группа.

Некоторые страны, не входящие в ОЭСР, подали официальные заявления о своем желании вступить в Рабочую группу, другие же направили в Секретариат ОЭСР неофициальные запросы по этому поводу. Рабочая группа провела дебаты по основным направлениям будущего расширения числа участников. Первоначальными критериями могут стать те критерии, которые предъявляются ОЭСР к странам, не входящим в эту организацию, изъявившим желание участвовать в каком-либо комитете этой организации, а именно: страна, подающая заявление, должна “играть значительную роль”, по крайней мере, в рассматриваемой конкретной области деятельности, и ее участие в Конвенции должно принести “взаимную выгоду”. Рабочая группа, кроме того, предложила, чтобы страна, подающая заявление о вступлении в нее, “была способна и желала” участвовать в деятельности Группы по борьбе со взяточничеством. Группа оценит эти “возможность и желание” на основе ответов на анкету, где будут заданы вопросы по национальным законам и политике, которые будут обсуждены с заявителем. Первоначально, государство могло бы участвовать в качестве “наблюдателя”, а затем, можно надеяться, могла бы стать полноправным членом и присоединиться к Конвенции (см. Главу 11).

Выполнение Рекомендации 1997 г.

Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток является наиболее важным результатом объединенных усилий стран-членов ОЭСР в борьбе со взяточничеством в международных масштабах. Но это вовсе не единственный результат их совместной деятельности. Рекомендация Совета от 1997 г. предусматривает осуществление и других видов деятельности как странами-членами по отдельности, так и внутри ОЭСР, и эта деятельность должна отслеживаться Рабочей группой. При том, что подписанию, ратификации и введению Конвенции в действие отдан несомненный приоритет, и Рабочая группа, и другие органы ОЭСР делают все, чтобы и другие обязательства не были преданы забвению. Конечно же, степени внимания и эффективности могут быть разными, особенно поскольку в Рекомендации ОЭСР не содержится обязательств “обязывающего” характера. Вместе с тем, ОЭСР располагает многими примерами своего успешного влияния на политику посредством применения рекомендаций. При разработке своей политики и принятии законов, касающихся какой-либо области, страны-члены учитывают эти рекомендации, с тем, чтобы добиться достижения тех общих целей, которые формулируются в этих документах. Рекомендации ОЭСР являются более результативными по сравнению со схожими документами, принимаемыми на других форумах, поскольку они подкрепляются процедурами контроля и анализа исполнения. Эти действия включают проведение компетентными органами ОЭСР тщательного мониторинга, предусматривающего получение отчетов от отдельных стран, анализ этих отчетов и проведение сравнительных оценок для определения дальнейших действий.

Рекомендация 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение II), подготовленная на основе Рекомендации от 1994 г., содержит обращение к странам-членам  “принять действенные меры по сдерживанию, предотвращению и борьбе ” с транснациональным взяточничеством в нижеследующих областях:

· уголовное законодательство, о котором говорится в Конвенции, заключенной в соответствии с Рекомендацией;

· налогообложение – с тем, чтобы исключить какую бы то ни было косвенную поддержку взяточничества;

· правила и процедуры бухгалтерского учета и аудита компаний и предприятий; 

· банковские, финансовые и другие соответствующие нормы, с тем, чтобы обеспечить надлежащее ведение учета и чтобы учетные документы предоставлялись в целях их инспекции и проведения расследований;

· государственные субсидии, лицензии, контракты на осуществление государственных закупок или другие выгоды, предоставляемые государством, в которых может быть отказано в подходящих для этого случаях как наказание за взяточничество;

· гражданское, торговое и административное право – для того, чтобы объявить взяточничество вне закона;

· международное сотрудничество в целом.

В Рекомендации содержатся конкретные указания по нескольким из вышеперечисленных направлений, и это уже дало возможность предпринять новые начинания. Например, что касается вопроса об отказе от возможности вычитать суммы взяток из налогооблагаемой базы, страны, в которых разрешалось производить такие вычеты применительно к определенным случаям, относившимся к международным контрактам, в прямой форме отказались от этого, либо путем введения в свое законодательство норм о необходимости соблюдении Конвенции 1997 г., либо в связи с нею. В этом смысле здесь стоит привести примеры Бельгии, Франции и Германии (см. также Главу четвертую и Приложение III). 

Статья 8 Конвенции особое внимание уделяет бухгалтерским нормам и контролю, а Рекомендация, кроме того, особо останавливается на вопросе о роли как внутренних, так и внешних аудиторов. В ней выражается мощная поддержка тому, чтобы с помощью надлежащих законов и профессиональной практики эффективно бы решалась – через закрытие лазеек в бухгалтерских нормах – проблема необходимости пресечения взяточничества и осуществления эффективного контроля и отчетности.

Дальнейшие инициативы, имеющиеся на сегодняшний день, относятся к государственным закупкам – еще одной “чувствительной” сфере. Коррупция в сфере международных закупок, финансируемых посредством помощи, получаемой от стран-доноров, являющихся членами ОЭСР, вызывает особое беспокойство. Этот вид взяточничества порождает уголовные проблемы и проблемы, связанные с надлежащим государственным управлением. Кроме того, возникает озабоченность по поводу поддержания справедливых условий конкуренции. Это также подразумевает ненадлежащее использование государственных средств (денег налогоплательщиков), которые призваны облегчить нищенское существование людей в наибеднейших странах. Органы ОЭСР – такие, как Группа по экспортным кредитам и гарантиям (ECGG) и Комитет содействия развитию (DAC) энергично взялись за эту проблему с тем, чтобы добиться внесения положений о борьбе со взяточничеством в соответствующие документы и контракты и исключить участие в таких программах любых поставщиков, уличенных во взяточничестве (см. Главу 5). В 1999 г. на первоначальной стадии мониторинга, проводившегося Рабочей группой, отдельные страны докладывали о том, что процедуры, связанные с государственными закупками, как в том, что касается общественных работ и поставок, осуществляемых внутри страны, так и в том, что относится к государственным закупкам, официально финансируемых в третьих странах, все чаще предусматривали требование о том, чтобы фирмы, участвующие в конкурсе на заключение контракта на поставки, брали на себя обязательства воздерживаться от ненадлежащей практики и чтобы те, кто замешан во взяточничестве, отстранялись от дальнейшего участия в конкурсе.

Этот важный общий подход к обеспечению обязательного применения мер борьбы со взяточничеством, не предполагающих действий в рамках уголовного права, пользуется широкой поддержкой. В 1999 г. Всемирный Банк объявил о том, что будет запрещать участвовать в конкурсных закупках и торгах, финансируемых из его средств, тем поставщикам, по которым независимым путем будут выявлены факты дачи взяток. Вскоре после этого Банк объявил о том, что по этой причине несколько компаний были лишены права на такое участие.

Правоприменение и мониторинг: влияние на международный бизнес

Вопрос о потенциальной эффективности юридических и правоприменительных мер в борьбе с транснациональным взяточничеством зачастую вызывал замешательство, если не сказать большего. Это совершенно неисследованная сфера, поскольку экономическая преступность приобретает международные масштабы, в то время, как государства обычно всегда действовали разрозненно и бессистемно. В связи с этим, при оценке эффективности Конвенции особое внимание должно быть обращено на недавно созданный механизм постоянного мониторинга и контроля и анализа исполнения, реализация которых возложена, в соответствии со статьей 12, на Рабочую группу. 

В основу этого механизма положена проверенная методика “давления со стороны равных”, используемая ОЭСР и предусматривающая проведение Группой взаимного и полного анализа мер и практики выполнения Конвенции внутри стран. Группа будет систематически отслеживать соблюдение странами, подписавшими Конвенцию, взятых ими на себя обязательств, а также то, насколько эффективно каждая страна применяет Конвенцию в борьбе с транснациональным взяточничеством. Данный механизм предусматривает предоставление важных взаимных гарантий того, что обязательства всех стран, подписавших Конвенцию, “закрыть” свои территории для такой практики, действительно будут выполнены. Рабочая группа уже начала осуществлять первый этап процесса мониторинга (анализ законодательства стран-участниц, вводящего Конвенцию в действие), который должен быть завершен к июню 2000 г. – времени проведения заседания стран-членов ОЭСР на уровне министров. Второй этап будет заключаться в проведении подробного анализа практики введения Конвенции в действие, и будет предусматривать посещение национальных судебных и административных органов, на которые возложено правоприменение Конвенции.

В сфере предпринимательства использование методов дачи взяток государственным должностным лицам иностранных государств стало опасным видом деятельности в странах-членах ОЭСР: предприятия в этом случае реально рискуют стать объектами судебного преследования и обвинения. И все же прямая опасность уголовного обвинения – не единственный фактор, который должен приниматься в расчет при оценке влияния Конвенции на положение дел в международном бизнесе. Необходимо учитывать как “побочные” аспекты уголовного права, так и его влияние на ситуацию с конкуренцией.

Побочные аспекты возникают по причине того, что успешное осуществление транснационального взяточничества подразумевает использование сети посредников, таких, как агенты, юристы, доверенные лица и банки, для того, чтобы перенаправлять средства со счетов компаний, создавать оффшорные компании и перечислять взятки и доходы, полученные благодаря их даче, через границы стран, скрывая при этом незаконное происхождение таких денежных сумм. Если в ведущих странах будет введена в действие новая юридическая система, профессионалы будут остерегаться оказывать свои услуги в отношении операций, для осуществления которых используются деяния, относимые теперь к категории “беловоротничковых” преступлений. Серьезно относящиеся к своей работе банки закроют свои финансовые каналы для переводов сумм, которые могут иметь отношение к осуществлению дачи взяток. Серьезно относящиеся к своей работе финансовые компании не будут и не должны легкомысленно относиться к обязательству сообщать об отмывании денег. Эффективное международное сотрудничество, предусматриваемое Конвенцией и документами, ориентированными на борьбу с отмыванием денег, сделают незаконные операции с использованием дачи взяток крайне рискованными и открытыми “для обозрения”. Недавние скандалы, касавшиеся российских и индонезийских банков, компаний и политиков, показывают, что теперь становится все более трудно сохранять секретность в этой сфере.

Возможно, что Конвенция станет необходимым документом и для международной конкуренции. До настоящего времени компания, у которой имелись причины считать, что она не смогла заключить зарубежную сделку из-за того, что конкурент использовал дачу взяток, не имела прямого способа добиться возмещения подобного рода ущерба, в особенности, если она не располагала, как это обычно бывает, полным объемом доказательств. В рамках политической и юридической структуры многих стран, где широко распространена коррупция, дача взяток высшим должностным лицам и политикам, имеющим отношение к заключению крупных контрактов с иностранными предприятиями, обычно не расследуется серьезным образом. Государство, откуда происходит “пострадавшая” компания, не могло обеспечить ей серьезную защиту, поскольку дача взяток иностранному должностному лицу не считалась преступлением в стране, откуда происходил конкурент, осуществивший дачу взяток. По этой же причине подача иска о возмещении ущерба, полученного вследствие несправедливой конкуренции, как правило, становилась бессмысленной. Компания, которая не смогла заключить сделку, не могла справиться с бременем доказывания, которое в гражданских судебных делах лежит на истце. 

Пример недавно проведенной в Барселоне конференции Международной ассоциации адвокатов показывает, как все изменилось. На заседании, посвященном Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток,  собралось огромное число юристов со всего мира, желавших обновить свои знания. На нем рассматривался следующий гипотетический пример: крупный государственный подряд только что был предоставлен одной немецкой компании в одной латиноамериканской стране, известной широкой распространенностью коррупции в государственном секторе. Затем международная пресса сообщает о подозрениях по поводу возможной дачи взяток, сыгравшей решающую роль в предоставлении данного подряда. Американская компания, безуспешно участвовавшая в конкурентной борьбе обращается к своему юридическому советнику с просьбой разъяснить, какие у нее есть возможности для возмещения понесенного ею ущерба.

До вступления в силу данной Конвенции эта американская компания могла только пожаловаться американским властям, которые могли, в свою очередь, только, опираясь на эту информацию (как они это и делали раньше), взывать к общественному мнению стран-членов ОЭСР. Теперь же – даже, если в этой стране, по всей вероятности, будет невозможно провести серьезного расследования, связанного с коррумпированными политиками и высокими должностными лицами – эта американская компания могла бы обратиться к компетентному немецкому прокурору, который бы, в силу занимаемой им должности или основываясь на предварительной информации, полученной от этой фирмы, начал расследование. Правоохранительные органы США также могли бы начать расследование и стремиться получить взаимное содействие со стороны органов власти Германии, или же передать им рассмотрение этого дела, если не может быть продемонстрирована достаточная для установления судебной юрисдикции “привязка” данного дела к территории США. К другим странам-членам ОЭСР, например, к Швейцарии, если бы имелись подозрения в отмывании полученных в виде взятки денег через их банки, можно было бы обращаться напрямую или через соответствующие органы Германии или Соединенных Штатов. 

“Выкапывание” документов из архивов и счетов компаний, а также из банков стран-членов ОЭСР, сбор устных свидетельств, ранее тяжелым бременем ложившиеся на истца и являвшийся практически неосуществимой задачей, мог бы теперь стать задачей органов, занимающихся расследованием, которые при необходимости применяли бы меры принуждения. Более того, на основе результатов уголовного расследования эта американская компания могла бы “атаковать” своего конкурента в гражданских судах Германии (а, возможно, даже США), требуя возмещения ущерба, понесенного по причине невозможности заключения данной сделки вследствие незаконной деятельности указанного конкурента. Такая возможность, которая с финансовой точки зрения будет представлять интерес для американской компании, будет оставаться также и в том случае, если, в конечном итоге, уголовное преследование окажется безуспешным по причине, например, отсутствия немецкой судебной юрисдикции в отношении тех, кто несет ответственность за дачу взяток. Это могло бы произойти, если бы дача взяток была организована и совершена менеджером латиноамериканской дочерней компании этой немецкой фирмы, не являющимся гражданином Германии.

Даже в этом случае немецкая материнская компания могла бы понести в Германии ответственность неуголовного характера, а потому на нее могли бы быть наложены как денежные, так и, возможно, неденежные административные санкции за отсутствие надлежащих внутренних организации и контроля (включая контроль за своими зарубежными дочерними компаниями), что является нарушением закона о корпорациях. С другой стороны, если материнская компания действительно располагала адекватными внутренними организационными системами и осуществляла необходимый внутренний контроль, и если она не знала о факте дачи взяток, она могла бы, в свою очередь, выдвинуть иск о возмещении ущерба в гражданском порядке против того или иного не заслуживающего доверия менеджера, который поставил под угрозу ее репутацию. 

Но и это еще далеко не все возможные последствия расследования, проводимого в соответствии с законом и с целью изучения фактов. Данное немецкое предприятие и/или его акционеры могут подать в суд на аудиторов за отсутствие должной заботливости, следствием которого стало необнаружение факта дачи взяток. Связанные с этим делом уголовные расследования, предпринятые в странах, подписавших Конвенцию, а также сопровождающая его широкая общественная огласка могли бы понудить проявлявшие нежелание сотрудничать органы власти страны, к которой относится коррумпированное государственное должностное лицо (или лица), провести расследование и преследовать в судебном порядке всех своих государственных должностных лиц, получающих взятки. Несколько таких примеров и скандалов, несомненно, привлекут внимание национальной и международной прессы. Это будет способствовать тому, что предприятия будут вести себя более ответственно, а управление ими станет более совершенным, и, кроме того, в большей степени будут соблюдаться принципы борьбы со взяточничеством при ведении международной коммерческой деятельности.
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Введение

Почему данное начинание, предпринятое ОЭСР, должно иметь успех, если многие другие провалились? Бизнесмены регулярно задают этот и другие подобные вопросы при обсуждении работы ОЭСР, касающейся коррупции. В свою очередь, государственные должностные лица, даже в более официальной обстановке, спрашивают о том, какие гарантии может дать ОЭСР по поводу того, что их страна не окажется единственной, кто будет строго реализовывать эту новую программу борьбы с коррупцией. 

К таким вопросам следует относиться очень серьезно. Всего лишь десять лет назад возможность принятия в перспективе сколь-либо серьезных мер борьбы с международной коррупцией действительно казалась весьма сомнительной. Лишь немногие опытные обозреватели могли бы поверить, что в 1997 г. министры 34-х государств, представляющих вместе более 70% мирового экспорта и более 90% объема прямых иностранных инвестиций, будут сидеть за круглым столом и давать обязательства от имени своих стран сделать все возможное для предупреждения и пресечения дачи взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международной коммерческой деятельности. Почему теперь даже скептически настроенные дипломаты уверены, что уже наметился существенный прогресс в деле сокращения масштабов коррупции – одной из наиболее серьезных и трудно решаемых проблем в мире? Этот вопрос затрагивает самую суть начинания, предпринятого ОЭСР. Что является движущей силой этого динамично развивающегося процесса? Какие механизмы “мягкого права” способствуют тому, что данное начинание, инициированное ОЭСР, а также другие начинания вовсе не выглядят “мягким” вариантом?

Важность инициативы ОЭСР, направленной на борьбу с коррупцией

Важность антикоррупционной программы ОЭСР определяется тремя моментами. Во-первых, она немедленно сократит поток коррупционных платежей. Во-вторых, она сыграла роль своего рода катализатора и способствовала существенному изменению политики в последние десять лет. В-третьих, она могла бы служить прецедентом для разработки норм управления в глобальных масштабах.

Сокращение потока коррупционных платежей

Эта работа ОЭСР по борьбе с коррупцией является первым начинанием с участием множества сторон, направленным на осуществление попытки серьезно сократить объемы коррупционных платежей в международных масштабах. Оно положило конец времени, когда страны Севера и Юга, “указывая друг на друга пальцами”, перекладывали вину друг на друга, что мешало общему продвижению в деле сокращения масштабов коррупции. Это начинание, главным образом, демонстрирует желание промышленно развитых стран действовать коллективно и, вместе с тем, в одностороннем порядке, с тем, чтобы положить конец поступлению крупных коррупционных платежей в страны как Севера, так и Юга. Это напрямую способствует созданию благоприятной атмосферы для осуществления надлежащего государственного управления и соблюдения справедливых условий торговли. Данный подход ориентирован, в первую очередь, на компании стран Севера, и он способствует разработке адекватных схем соблюдения норм борьбы против коррупции частным сектором. Для тех, кто не соблюдает эти нормы, в рамках данного подхода предусмотрены очень серьезные, очень строгие санкции уголовного и неуголовного характера, которые должны сделать коррупцию экономически непривлекательной.

Роль катализатора

Инициатива, предпринятая ОЭСР, особенно в период между 1989 и 1994 гг., когда была разработана ее первая Рекомендация, вселила уверенность в том, что не следует относиться к коррупции как к неизбежному злу. Многие другие организации и форумы поднимали этот вопрос или находили новые подходы в рамках некоторых своих старых документов. Совет Европы начал работу по этой теме на региональной основе сразу после проведения встречи на уровне министров юстиции, прошедшей на Мальте в 1994 г. ОАГ также начала готовить в 1994 г. проект своей Конвенции о борьбе с коррупцией на основе предложений, выдвинутых Венесуэлой. Международная торговая палата (ICC) возобновила работу над своими Правилами поведения от 1977 г. и обязала специальную рабочую группу пересмотреть данный текст. В 1993 г. была создана ведущая неправительственная организация Transparency International, занимающаяся проблемой предотвращения коррупции. Вскоре после этого ООН подхватила эту тему и многие из принципов, содержавшихся в других документах, приняв заявления Генеральной Ассамблеи от 1996 г. Не существует прямой причинной связи между данной работой ОЭСР и этими более ранними начинаниями. Вместе с тем, сделанное в 1994 г. смелое заявление стран-членов ОЭСР о своем обязательстве эффективно бороться с коррупцией, несомненно, сыграло роль катализатора, стимулировавшего деятельность международных правительственных организаций, частного сектора и гражданского общества в целом.

Является ли это своего рода тестом с целью разработки структур глобального управления?

Эта работа ОЭСР является первой в сфере международного права. В ней использованы относительно недавно разработанные методы “мягкого права”, заимствованные из методик, ориентированных на распространение и отслеживание соблюдения норм защиты прав человека, появившихся с 70-х гг., а в последние годы заимствованные у так называемых Специальных групп, занимающихся вопросами транснациональной экономической и организованной преступности
, в сочетании с методами, применяемыми в рамках процедур вступления в члены международных организаций. Располагая такими инструментами, ОЭСР в течение короткого времени разработала методику составления проектов, введения в действие и отслеживания соблюдения правовых норм в масштабах всего мира. Совершенствование норм 1994 г. происходило до марта 1997 г., однако, трансформация “мягкого” права в “жесткое” в виде Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций (Приложение I) потребовала всего лишь еще несколько месяцев – а именно время, остававшееся до конца 1997 г. Темпы работ продолжали нарастать. Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток вступила в силу в феврале 1999 г. после того, как была ратифицирована шестью ведущими странами. К февралю 2000 г. уже 20 стран ратифицировали данную Конвенцию и ввели в действие соответствующее законодательство. Вскоре к ним присоединятся еще несколько стран.

Методика работы ОЭСР не только стала известной благодаря своей неслыханной скорости, но и – вместе с работой над проблемой борьбы с отмыванием денег, во многом повлиявшей на методы работы ОЭСР – стала рассматриваться как образец методики обеспечения адекватной реализации норм. Потенциально, данное начинание могло бы явить пример и гораздо большей весомости. Оно возникло, главным образом, по причине острой необходимости открыть и либерализировать мировые рынки. Борьба с коррупцией и усиление значимости понятий справедливости или “ровного игрового поля” в торговле вносят свой вклад в формирование общемировых норм. В этом смысле, методику работы ОЭСР можно сравнить со строительством “дамб” на пути “дикого потока” экономической глобализации там, где последняя порождает вредные последствия. Она, таким образом, может поощрять управление в глобальных масштабах в тех сферах, где меры, предпринимаемые в рамках отдельной  страны, не могут больше адекватно предотвращать риски. Будущее покажет, может ли данный подход быть применим в таких областях, как предотвращение использования детского труда, сохранение климатических условий и к другим серьезным и острым проблемам, стоящим перед человечеством.

Разработка общей нормы

Сегодняшние нормы стран-членов ОЭСР и стран-ассоциированных членов
, направленные на предупреждение и борьбу с транснациональным взяточничеством в коммерческой сфере, содержатся в двух основных документах - Пересмотренном варианте  Рекомендации от мая 1997 г.
 (Приложение II) и Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей  взяток.
 В то время, как Рекомендация 1997 г. содержит целостную программу в том виде, в котором она была одобрена государствами-участниками
, основное внимание в Конвенции уделено одному конкретному вопросу – объявлению преступлением дачу взяток иностранным государственным чиновникам при осуществлении коммерческой деятельности.
 Сторонний наблюдатель может посчитать странным, что одни части программы сохраняют статус “мягкого права”, тогда как другие ее части представлены в виде юридически более обязывающего документа. Но это лишь отражает тот особый путь, который прошла ОЭСР за последние несколько лет.

От  “мягкого права” к Конвенции

Не так уж широко известно, что работа ОЭСР над проблемой коррупции началась более двадцати лет назад, в 80-е годы. Первое заявление, касающееся политики в данной области - в довольно общих чертах – появилось в подготовленных ОЭСР “Директивах для многонациональных компаний”, датированных 1976 г.
 Этот документ, в первую очередь определявший нормы, в соответствии с которыми должны были работать компании, готовился, несомненно, совсем в иных обстоятельствах, когда в конце 70-х гг. стал очевиден конфликт по поводу роли многонациональных компаний и их негативного влияния на недавно получившие независимость бывшие колониальные государства. 

Сам по себе призыв к правительствам о необходимости борьбы с коррупционными платежами датируется 1989 г., когда Соединенные Штаты еще раз попытались добиться объявления по всему миру практики  дачи взяток, осуществляемой за рубежом, преступлением и предложили, чтобы ОЭСР разработала документ, направленный на борьбу с коррупцией. За десять лет до этого ООН отказалась от попытки сделать подобное, когда при подготовке ею соответствующей конвенции возникли серьезные политические проблемы. В 1989 г. Соединенные Штаты были все еще единственной страной в мире, в которой транснациональное  взяточничество объявлялось преступлением и в которой обеспечивалось правоприменение Закона США 1997 г. о коррупционной практике за границей (FCPA). Американский частный сектор воспринимал этот закон как акт, ставящий промышленность США в невыгодное положение в сфере международной торговли. 

Вместе с тем, то время было подходящим еще и по другой причине. С “открытием” стран Восточной Европы для внешнего мира и благодаря стремительному прогрессу в области общей глобализации экономики в 90-е гг. шансы на успех коллективного подхода к решению проблемы стали гораздо более значительными. И тем не менее, работа в ОЭСР по исследованию данного вопроса продолжалась до 1994 г., когда на утверждение министров стран-членов ОЭСР был представлен первый документ, определявший политику в этой сфере, которому предстояло быть опубликованным. Это была Рекомендация 1994 г.
. Она содержала  в себе все сильные и слабые стороны “мягкого права”. Можно было делать смелые заявления
 и не брать на себя прямых юридических обязательств действовать. В ней был приведен перечень тем, которые следовало проанализировать более глубоко. Фактически ее ценность заключалась в том, что с нее начался – и продолжался в течение последующих трех лет - динамичный процесс тщательного рассмотрения и изучения этих тем (в особенности, уголовного права, налогового режима, положений, касающихся бухгалтерского учета, и правил осуществления государственных закупок).

Этот этап имел решающее значение, поскольку он способствовал осознанию того факта, что согласованные действия могут быть полезны для всех участников. В то же время на этом этапе проблемы приобрели реальные очертания. На этой стадии был сделан первый крупный шаг в направлении коллективных – вместо односторонних – действий. В результате углубленной и детальной работы, проведенной в этот период, был подготовлен еще один документ “мягкого права”, написанный гораздо более конкретным и “директивным” языком –  Пересмотренная Рекомендация от 1997 г. Она была особо примечательна тем, что содержала методику контроля и анализа исполнения, направленных на отслеживание хода реализации этой Рекомендации странами-членами.

И вот наступил момент, когда группа стран-членов выразила нежелание более продолжать процесс гармонизации на основе лишь “мягкого права”, поскольку они сознавали, что в такой крайне чувствительной сфере термины должны быть определены как можно более ясно и четко. Они предложили подготовить соглашение, которое имело бы обязательную силу. Первоначально эта просьба встретила некоторое сопротивление, поскольку остальные члены этой Группы выразили опасение по поводу того, что столь динамично развивающийся процесс может застопориться вследствие слишком раннего перехода к императивным нормам. 

Компромисс, который лежит в основе нынешнего этапа работы, предусматривает два момента. Во-первых, это Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток, в которой дается определение “незаконного поведения”, а также устанавливается жесткий перечень санкций — и, тем самым, оказывается косвенное влияние на определяемые в Рекомендации неуголовные санкции и меры предупредительного характера. Во-вторых, министры попытались сохранить высокие темпы работы, настаивая на жестком графике, строгом механизме мониторинга и программе пропаганды и распространения этих идей с тем, чтобы привлечь большее число стран к участию в этом и одновременно установить связь с другими организациями, работающими над проблемой коррупции. На основе метода “мягкого права” продолжает вестись значительная часть работы. Главный риск принятого подхода заключается не в реальном расхождении во мнениях, а в возложении слишком большой нагрузки на учреждение.

Метод “мягкого права”

ОЭСР располагает особым опытом в сфере “мягкого права”. Большую часть ее работы составляют Рекомендации, носящие политически, но не юридически обязывающий характер.
 Поэтому одним из наиболее существенных и обычных принципов работы данной организации является принятие решений на основе единогласия. Другими организациями, по крайней мере, их вспомогательными органами, допускается принятие решений большинством голосующих или использование принципа “квалифицированного большинства”. При том, что этот вопрос кажется весьма формальным, он имеет огромную важность для рабочей атмосферы и методологии. Возможно, было бы легче продвигаться по выбранному пути, принимая решения на основе большинства голосов, однако, принятые таким образом решения рискуют столкнуться с серьезными трудностями на более высоком, политическом уровне данного органа. В ОЭСР вспомогательные органы занимаются большинством деликатных (с политической точки зрения) проблем с самого начала работы над ними. Работа на основе принципа единогласия подразумевает особый стиль, что для ОЭСР обычно означает ведение переговоров равных с равными. Общаясь с равными, благоразумно не выделяться, но можно также быть очень откровенным, и тогда давление со стороны ”равных”, направленное на то, чтобы заставить идти в ногу со всей Группой, может быть значительным. Это – коррелят по отношению к принципу единогласия.

Могут задаваться очень прямые вопросы, и при всем своем уважении к культуре дипломатии, ОЭСР не пытается избегать возникновения расхождений во мнениях. Использование принципа единогласия также означает, что аргументы имеют шанс быть рассмотренными согласно своим достоинствам, а не просто на основе того политического и экономического влияния, которое имеется у выступающего. Конечно же, имеет место “игра с применением силы”, и иногда наступают тяжелые времена, особенно, когда страны используют средства массовой информации для того, чтобы поддержать свою точку зрения на решающем этапе переговоров. В политическом смысле, участники переговоров обладают большим опытом использования методов формирования альянсов с тем, чтобы предотвратить гегемонию. В конкретных областях, особенно в рамках механизма мониторинга,  существуют четкие правила обеспечения беспристрастности, формализованная процедура утверждения отчетов и строгая конфиденциальность до принятия Советом ОЭСР окончательных решений. Эти правила имеют основополагающее значение для данного подхода, предусматривающего рассмотрение вопросов “равными” участниками, поскольку организованное публичное осуждение со стороны высшего органа ОЭСР – это самая серьезная мера наказания за медленное и недостаточное обеспечение соблюдения принятых норм.

Помимо методик и “стиля фирмы”, причины, обусловленные характером самой проблемы, позволили чрезвычайно быстро продвигаться вперед в работе над Конвенцией после того, как в Рекомендации 1997 г. были намечены ее общие контуры. Даже если некоторые страны, возможно, сомневались в том, что за такое короткое время во всемирных масштабах можно будет осуществить радикальную перемену в политике в отношении транснациональной коррупции, с течением лет, в ходе которых шла подготовка Конвенции, Стороны пришли к консенсусу по поводу того, что конкуренция очень сильно выиграет, если будет заключен строгий договор о борьбе с коррупцией. Благодаря этому договору, помимо решения проблемы справедливых условий торговли, каждый, кто занимается коммерческой деятельностью за границей, получит выгоду от существенного сокращения крупных незаконных платежей, перечисляемых в ту или иную страну.  Помимо того, что теперь компании не должны будут более вести конкурентную борьбу на “иррациональных” (т.е. построенных не на основе здравого смысла – Прим. перев.) рынках с помощью взяток, объективная и некоррумпированная судебная власть поможет снизить степень существующей неопределенности. Граждане таких государств, а также инвесторы выиграют от претворения в жизнь принципа “главенства закона”, а также от лучших экономических и социальных условий и, в конечном счете, от демократии.

Мониторинг правовой реализации 
Учитывая всеобъемлющий общий интерес Сторон, основной трудностью в разработке документа, направленного на борьбу с коррупцией, который бы “заработал” в течение разумного периода времени, состоит в создании некоего стандарта, который признавал бы основные юридические структуры и принципы Сторон, но, в то же время, позволял бы настаивать на соблюдении этого документа. Теория, положенная в основу подхода, принятого в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, называется теорией “функциональной эквивалентности”. 

Функциональная эквивалентность

Во втором пункте Официальных комментариев к Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток говорится:

Одной из задач настоящей Конвенции является обеспечение функциональной эквивалентности мер, принимаемых Сторонами для введения правовых санкций, налагаемых за дачу взяток иностранным государственным должностным лицам. При этом не требуется достижения единообразия или внесения изменений в основополагающие принципы правовых систем Сторон. 

Конвенция заимствует принцип из сравнительного права и развивает его далее. Функциональный подход, предусматривающий сравнение, ориентирован на оценку работу систем в целом, а не отдельных институтов. Согласно ему, предполагается, что каждая правовая система имеет свою собственную логику, которая необязательно определяется одними лишь текстами законодательных и нормативных актов. В рамках данного подхода признается важность практики и неформальных правил также, так и других аспектов правовой системы, выполняющих вспомогательные функции. Поэтому – с точки зрения функциональной эквивалентности – сравнению должно подвергаться общее воздействие, производимое правовой системой той или иной страны, а не отдельные правила. В нижеследующих абзацах приводится несколько примеров, взятых из материалов отслеживания соблюдения Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток. По некоторым вопросам Конвенция сама предусматривает альтернативы, по другим – просто необходимую свободу действий.

Конфискация. В соответствии со Статьей 3, Пунктом 3 Конвенции, Стороны обязаны принять соответствующие меры, обеспечивающие наложение ареста на и конфискацию взяток и доходов, полученных благодаря их даче (в соответствии с определением этих терминов в данном международном договоре), или их стоимости, или обеспечить, “. . . чтобы по отношению к ним были применимы денежные санкции, влекущие за собой сравнимые последствия”. Здесь Конвенция демонстрирует свою гибкость. Европейские страны - после принятия Венской Конвенции 1988 г. о незаконном обороте наркотиков
 и Конвенции №141 Совета Европы об отмывании денег, поиске, наложении ареста и конфискации
 - ввели в действие радикальные конфискационные законы. Соединенные Штаты и Корея пытаются достичь сходного результата посредством наложения крупного штрафа. Для специалиста в сфере права эти два варианта абсолютно не эквивалентны, поскольку конфискация обусловливается преступным происхождением денег, а штрафы устанавливаются в соответствии с виновностью правонарушителя. При том, что, в принципе, все доходы, полученные неправедным путем, должны быть конфискованы, сумма штрафа достаточно точно “отмеряется” в зависимости от степени виновности. Что касается ОЭСР, для нее совершенно определенно приемлемы оба эти подхода, если их последствия сопоставимы. Это как раз тот случай, когда в качестве критерия использована простая, объективная пропорциональность по отношению к полученным незаконным доходам. Однако, там, где судьям предоставлена большая свобода в наложении – по собственному усмотрению – иных наказаний вместо конфискации, вопрос о сопоставимости последствий должен быть исследован дополнительно. Рабочая группа ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций (Рабочая группа ОЭСР) нередко оставляет за собой право высказывать свое мнение по поводу эффективности применения такой санкции на практике в ходе второго “раунда” проведения анализа и оценок, как это описывается ниже.  

Определение преступления в виде коррупции. Аналогичным образом, в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток устанавливаются приемлемые альтернативы для определения коррупции как quid pro quo (оказание услуги за услугу – Прим. Перев).. При описании этой  pro quo – “за услугу”, т.е. цели, которую преследует взяткодатель, в ней дается ссылка на подход, применяемый в законодательстве многих стран, таких, как Франция, Великобритания и Соединенные Штаты. Взятка выплачивается “...с тем, чтобы... должностное лицо совершило действие или воздержалось от совершения действия, касающегося выполнения им его служебных обязанностей...” (Статья 1, пункт 1). Вместе с тем, в Комментарии № 3 предлагается в качестве альтернативы требование реального или, по крайней мере, предполагаемого в будущем “неисполнения должностным лицом своих обязанностей”. Такой вариант приемлем “...при условии, что подразумевается, что в обязанности каждого государственного должностного лица входит необходимость проявления беспристрастности и справедливости при принятии решений и вынесении суждений, и что вышеприведенное определение является “независимым” и не требующим доказывания согласно законам страны конкретного должностного лица”. Этот подход принят в таких странах, как Норвегия, Германия, Швейцария и Австрия. 

Важность такого отличия может стать очевидной не сразу. Возможность применения концепции, основанной на неисполнении должностных обязанностей, позволяет стране не вести длинных и нудных обсуждений, касающихся норм de minimis, согласно которым некоторые виды расходов признаются недостаточно значимыми с точки зрения юридического внимания (поощрительные выплаты, действительные  расходы), т.е. не считаются коррупционными платежами. По определению, простые “смазочные” платежи (т.е. взятки) не попадают в категорию “недостаточно значимых” расходов. Данный подход предполагает простую концепцию, направленную на то, чтобы отличить истинное взяточничество от чаевых и других видов мелких взяток.

Корпоративная ответственность. Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток дает гораздо меньше предписаний по поводу очень важного в этом контексте вопроса об ответственности компаний. Статья 2 содержит обращение к странам ввести норму об “ответственности юридических лиц”. Вместе с тем, статьей 3, пунктом 2 предусматривается приемлемость наложения неуголовных санкций на корпорацию при условии, что они включают в себя денежные санкции и в целом являются “действенными, соразмерными и заставляют отказаться от намерения совершить подобное преступление”. 

Для специалистов очевидно, что данная альтернатива (уголовная или административная ответственность) не является реальной проблемой, за исключением случая тех стран, которым трудно согласовать правовую помощь с административным производством за границей. Гораздо более существенный вопрос – это подход к решению проблемы ответственности. Мы говорим об объективной ответственности (независимо от наличия вины) или об ответственности за действия других лиц? Мы признаем, что компания несет ответственность за неправомерное поведение ее работников или за недостаточно совершенную структуру, обеспечивающую соблюдение действующих норм? Среди множества других важных вопросов, относящихся к данной области, следует отметить и проблему наложения адекватных санкций. Ясно, что Рабочая группа ОЭСР не была полномочна унифицировать уголовное право в различных системах, представленных Сторонами, участвующими в ее работе. Хотя она и не стала углубленно заниматься этим вопросом, так как нужно было обеспечить своевременное заключение Конвенции, вместе с тем, ею была совершенно четко предусмотрена возможность проведения дальнейшей работы в этом направлении на основе горизонтального анализа после осуществления анализа ситуаций в отдельных странах.

В связи с этим, принцип “функциональной эквивалентности” является основным при оценке подходов, применяемых различными странами. Поскольку необходимость в таком сравнении является весьма настоятельной, существует опасность, что все внимание сосредоточится только на тех вопросах, решения по которым, как кажется, легко вводить в действие. Конвенция затрагивает вопрос о законе о давности уголовного преследования и наказаниях, предусмотренных отдельными странами.
 Некоторые авторы уже сделали свои собственные сравнения максимальных сроков тюремного заключения за транснациональное взяточничество. Вместе с тем, автор данной главы хотел бы предостеречь против упрощенной трактовки концепции эквивалентности. Хотя, например, суровые наказания и являются внешним признаком серьезности преступления, положения, предусматривающие максимальную меру наказания, на практике применяются редко. Что требует Конвенция, так это того, чтобы каждая страна относилась к транснациональной коррупции как к столь же серьезному преступлению, как и акт коррупции, совершенный внутри страны. В основе Конвенции лежит подход, уважающий “культуру наложения санкций”, существующую внутри отдельных стран. При поиске принципа, который позволил бы соблюсти местные традиции наложения санкций, прежде чем просто сравнивать цифры по различным странам, следует сопоставить санкции, налагаемые за транснациональное взяточничество с санкциями, налагаемыми за другие сравнимые по серьезности с ним преступления, например, воровство, мошенничество и растрату, совершенные внутри страны.

Санкция должна согласовываться с основными нормами уголовного права каждой страны-члена. Таким образом, максимальный срок в один год тюремного заключения за транснациональное взяточничество может показаться очень несерьезной мерой наказания, если максимальный срок за акт коррупции, воровства или мошенничества, совершенный внутри страны, в этой же самой стране равен пяти годам. Более трудная ситуация возникает тогда, когда целая территория, занимаемая несколькими государствами, принадлежащими к одной культуре (например, скандинавскими странами в Европе) имеет гораздо более малый максимальный срок наказания: например, за воровство там устанавливают максимальный срок тюремного заключения в два года. ОЭСР не должна разрушать всю сложившуюся систему так называемой “порядковой пропорциональности” (т.е. соотношений сроков наказания за различные преступления – Прим. перев.) только потому, что разные страны по-разному применяют уголовное право.

Методика проведения мониторинга

“Оценки стран”, представляющие собой официальные, систематические, детализированные обзоры и заключения, подготовленные всем составом стран-членов, по вопросам политики каждой отдельной страны-члена и  реализации этой политики, представляют собой существенную и хорошо разработанную часть деятельности ОЭСР. Данную методику используют многие комитеты и другие вспомогательные органы ОЭСР. Рабочая группа ОЭСР при подготовке проекта своих собственных процедурных правил
 опиралась на этот опыт, особенно, на процедуру вступления в членство ОЭСР и методы оценки, используемые Специальной группой по мерам в финансовой сфере (FATF) в связи с проблемой отмывания денег.
 

В ходе первого этапа мониторинга, который осуществляется в настоящее время, основное внимание уделяется правовой реализации Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток и Рекомендации. Оценка и в этом случае производится на основе принципа ОЭСР, предусматривающего проведение анализа “равными” участниками. Секретариат ОЭСР составляет проекты описательных документов на основе ответов стран, полученных на анкету, а также на основе правовых материалов, представленных странами. Рабочая группа ОЭСР назначает две проверяющие страны, выбранные из списка по принципу ротации, с тем, чтобы они представили Группе свои мнения по уровню реализации вышеозначенных Конвенции и Рекомендации. Методика гарантирует тесные взаимные контакты и обмен информацией между этими проверяющими  и проверяемой страной до проведения фактических слушаний на Рабочей группе. Она предусматривает подготовку письменных заявлений оцениваемой страной, а также проведение предварительного заседания проверяющих и экспертов от данной страны с тем, чтобы были даны ответы на появившиеся вопросы, ликвидированы возникшие недоразумения и предложены наиболее важные темы для обсуждения на Группе. 

Рабочая группа ОЭСР два раза проводит слушания по каждой стране в течение двух дней подряд. В течение первого слушания на Группе обсуждаются вопросы, поднимаемые проверяющими, и ответы, даваемые проверяемой страной. Вечером первого дня проверяющие составляют проект краткого оценочного документа, который будет приложен к самому отчету. Тем же вечером они незамедлительно согласуют означенный документ с проверяемой страной. На следующий день, на втором слушании все внимание концентрируется на данной оценке, которая при необходимости изменяется, а затем принимается Группой дословно при том, что проверяемую страну просят воздержаться от голосования. С целью обеспечения беспристрастного подхода, со стороны остальных членов Группы требуется единогласие, а проверяемая страна имеет право на выражение в отчете своего несогласия. Данная оценка прилагается к описательной части отчета, в которую после проведения дискуссий вносятся поправки и которая принимается при помощи процедуры, где все это фиксируется в письменной форме. После интенсивной годичной работы все окончательно доработанные законы были проанализированы, и Совет министров получил все отчеты для формального принятия. Они были опубликованы в июне 2000 г. Данная методика открыта для участия членов гражданского общества – тех, кто может представить и уже представил свои письменные замечания. График проведения оценки опубликован в Интернете, и все представленные документы розданы и включены в методику.

Будут ли также применяться и законы?

Каковы гарантии того, что принятое законодательство будет действительно применяться? Иногда законодательство рискует остаться лишь на бумаге. Конечно, легко писать строгие законы, а затем игнорировать их как “излишне сложные для исполнения”. Логическое обоснование такого неприменения на практике известно. Акты коррупции зачастую имеют место за границей, и может быть трудно отыскать доказательства их совершения, особенно, когда правительство страны, гражданином которой является лицо, которому была дана взятка, не слишком благожелательно относится к расследованию (даже относящемуся только к взяткодателю) деяний, которые могли бы выставить его или руководящую партию в негативном свете. 

Наиболее вероятно, что второй этап мониторинга, имеющий целью отслеживание применения законодательства, вводящего в действие нормы Конвенции, начнется в 2001 г. Он будет предусматривать посещение конкретных стран проверяющими группами, которые будут интересоваться имеющимися структурами, способными выполнять данный вид работы, достаточностью имеющихся ресурсов, наличием подготовленного персонала и т.д. Могут уже существовать первые примеры, доказывающие, что данная система работает, хотя может иметься и множество веских причин, объясняющих отсутствие судебных процессов. Другим показателем серьезности правовой реализации могла бы стать та степень, в которой компании, домицилированные в государствах-участниках Конвенции, внедрили у себя структуры, обеспечивающие соблюдение действующих норм. Говоря более широко, в ходе второго этапа мониторинга внимание будет сконцентрировано не только на Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, но также и на других проблемах, о которых говорилось в Рекомендациях, в особенности, на налоговом режиме для взяток и правилах бухгалтерского учета. И опять же, результаты будут публиковаться через регулярные промежутки времени. 

Планы на будущее

Завершение работы по уголовному праву

Деятельность ОЭСР по проблеме коррупции – это целый процесс, и анализ, предусматривающий участие “равных” участников – не единственное средство поддержания его динамики. В ходе переговоров по Конвенции Стороны согласились уделять большее внимание ряду вопросов, затрагиваемых в тексте Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, однако требующих дальнейшего уточнения. Поскольку эти вопросы относятся к сфере действия уголовного права, решение их представляет собой попытку завершить строительство ”первого этажа” антикоррупционной конструкции. При том, что уголовное право не является единственным средством борьбы с коррупцией, оно играет решающую роль в такой борьбе, поскольку дает определение незаконного деяния и имеет мощный превентивный эффект. Эти пока не уточненные проблемы обычно называют “пятью вопросами”. Вот они:

· Добавление следующих лиц к кругу получателей взяток из числа государственных должностных лиц: 

· должностных лиц иностранных политических партий и самих партий, а также 

· кандидатов на должности. Этот вопрос в наибольшей мере послужил предметом дополнительного обсуждения. ОЭСР не видела срочной необходимости в расширении сферы действия Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток и распространения понятия “получатель взятки” на указанных лиц, поскольку такие получатели взяток частично охвачены Конвенцией в ее действующей редакции, а в большинстве стран национальное законодательство уже охватывает дополнительный круг лиц, совершивших означенное деяние. И тем не менее, учитывая практический опыт, общая тема “получателей” в скором времени потребует дальнейшего рассмотрения. Уже несколько раз рассматривался вопрос о возможных правовых пробелах в данной сфере.

· Проблема осуществления дачи взяток через зарубежные дочерние фирмы, также, возможно, является нерешенным вопросом. Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток и внутреннее законодательство большинства стран уже охватывают различные случаи такого рода взяточничества. На сегодняшний день Рабочая группа ОЭСР рекомендовала корпорациям расширить рамки своих концепций должной заботливости и соблюдения действующих норм их зарубежными дочерними фирмами. 

· Очень деликатный вопрос, который специально ставился на других форумах, среди которых особо стоит отметить ООН, ЕС и Банк международных расчетов (BIS), касается злоупотреблений, связанных с оффшорным ”финансовым раем”, где создаются благоприятные условия для распространения коррупции, производится выплата взяток и отмывание коррупционных денег.
 

· Более широкая проблема отмывания коррупционных денег – последняя, пятая проблема. Она затрагивается в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (в статье 7), однако все же остается нерешенным вопрос, требует ли согласованная норма расширения концепций борьбы с отмыванием денег, содержащихся в уголовном и пруденциальном праве, с целью включения в нее дачи взяток иностранным должностным лицам в качестве преступления, являющегося основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег. По крайней мере, несколько стран уже решили, что такое включение необязательно. В связи с этим необходимо дальнейшее обсуждение данной темы. Фактически, проблема управления денежными средствами, связанными со взяточничеством, является значительно более широкой. Она начинается с подготовительных действий с целью создания так называемых “смазочных фондов” (caisses de guerre), используемых в самых различных целях, начиная от незаконного финансирования своей собственной партии и кончая дачей взяток иностранным государственным должностным лицам. Далее, особое внимание следует уделить самим тайным операциям. И наконец, отмывание коррупционных денег выходит за рамки понятия самой взятки и относится уже и к тем действиям, которые предпринимаются для того, чтобы замаскировать местонахождение незаконно полученной прибыли.

А это – “второй этаж” конструкции, “построенной”  ОЭСР?

В Рекомендации как в документе, закладывающем основы деятельности ОЭСР в ее борьбе с коррупцией при осуществлении международных деловых операций, упоминается ряд санкций неуголовного характера. Кроме того, некоторые темы были более подробно рассмотрены в самой Рекомендации, а именно, вопросы, касающиеся налогового режима, бухгалтерского учета и аудита, а также санкции, относящиеся к процедурам государственных закупок. Эти темы также представляют собой часть процесса проведения оценки. 

Другие же проблемы еще не проработаны до такой же степени конкретности. К ним относятся проблема наложения гражданско-правовых санкций и проблема санкций, касающихся экспортных кредитов.  Частный сектор постоянно обращается с просьбой включить в повестку дня Рабочей группы ОЭСР два дополнительных вопроса – о вымогательстве взяток и подкупе в частном секторе. По этому вопросу состоялись жаркие дискуссии, и, в том числе, обсуждение происходило и в подгруппах.
 Они показали, что проблема коррупции в частном секторе в особой степени требует проведения очень глубокого анализа, который следует осуществить прежде, чем она станет предметом дебатов в рамках Рабочей группы, когда будут обсуждаться вопросы политики.

Имеющийся у Группы мандат, предусматривающий как необходимость проводить мониторинг исполнения, так и заниматься включением в повестку дня новых вопросов для рассмотрения, свидетельствуют о том, какая нагрузка на нее ложится. Перечень новых проблем также показывает, какие типы стратегических решений имеются на будущее. Стороны должны решить, какие методики являются наилучшими и наиболее эффективными, определить, какими аспектами глобальной проблемы коррупции должна заниматься ОЭСР и как ей следует сотрудничать с другими форумами.

Заключительные замечания

Почему же данное начинание должно увенчаться успехом, если другие подобные провалились? Сейчас ответ на этот вопрос представляется относительно простым. Стороны, подписавшие документы ОЭСР – насколько об этом свидетельствуют темпы их реализации – твердо придерживаются своих обязательств снизить уровень коррупции. Участие в процессе “равных” участников, что является “движущей силой” мониторинга, анализ программы и дальнейшая работа действительно стали очень сильным мотивационным моментом. На сегодняшний день ОЭСР добилась успеха, ограничивая сферу своей деятельности четко определенной задачей и создавая экономическую взаимозависимость между странами, которая заставляет их действовать совместно и в их собственных интересах. Представители частного сектора выражают обеспокоенность по поводу перспектив работы ОЭСР, пока же главной задачей компаний будет реализация концепций предупреждения коррупции внутри своих организаций. Роль международной организации на этой стадии не может выходить за рамки установления общей структуры правил для стран и настаивания на их соблюдении. Наполнение этих правил смыслом и значением для повседневной жизни является в равной мере задачей как правительств, так и компаний.

Кроме того, следует помнить, что в данном аспекте своей работы ОЭСР, сосредоточивая свое внимание на проблеме взяточничества со стороны “предложения”, неизбежно приняла ограничительный подход, направляя до сих пор свою борьбу с коррупцией исключительно против дачи взяток иностранным государственным должностным лицам (т.е. борясь лишь с “активной” коррупцией). Получатели взяток должны будут привлекаться к суду “пострадавшими” странами. С целью обеспечения оказания странами взаимной правовой помощи, региональные организации, в особенности, Организация американских государств, Совет Европы и Европейский Союз разработали документы, содержащие методы правовой гармонизации – приведения в соответствие международных и национальных норм.
 Как правило, предусмотренный в них подход является более широким, чем в документах ОЭСР, особенно, в плане определения правовых норм, касающихся дачи и получения взяток (т.е. “активного” и “пассивного” взяточничества) внутри страны. Некоторые из этих норм выходят за рамки борьбы с дачей взяток государственным должностным лицам и охватывают коммерческий подкуп внутри частного сектора, а некоторые даже предусматривают противодействие “торговле влиянием”. В ряде ситуаций столь широкий подход создавал препятствия на пути быстрой и равноценной реализации норм.

Меры по приведению в соответствие международных и национальных норм уголовного, гражданского или административного права существенно дополняются действиями со стороны банков развития, созданных на многосторонней основе, и “двусторонних” доноров, которые стремятся  предотвратить возникновение коррупции при реализации своих собственных контрактов, финансируемых из средств предоставляемой помощи. В более широком смысле, они активно работают в направлении достижения надлежащего государственного управления. И наконец, ООН, наиболее широкий форум, пересматривает свою деятельность в области борьбы с коррупцией, в особенности, в плане своей работы по борьбе с транснациональной экономической преступностью. 

ПРИМЕЧАНИЯ


Рекомендация ОЭСР в отношении возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы: история вопроса

Выплата взяток при осуществлении международных деловых операций вызывает серьезную моральную и политическую озабоченность и наносит огромный экономический ущерб, препятствуя развитию международной торговли и инвестированию вследствие повышения транзакционных издержек и искажения условий конкуренции. Налоговый режим для взяток может стать дополнительным фактором, усиливающим искажение этих условий.

В июне 1994 г. Комитет по налогово-бюджетным вопросам (CFA), являющийся основным органом ОЭСР, занимающимся налоговой политикой, инициировал проведение анализа налогового законодательства стран-членов с тем, чтобы определить, какие их положения могут косвенным образом способствовать даче взяток иностранным государственным должностным лицам. Он согласился с тем, что там, где такие положения существуют и где изменение их поможет действенным образом воспрепятствовать даче взяток иностранным государственным должностным лицам, следует побудить налоговые органы внести такие изменения. В ходе этого анализа Комитет впервые провел оценку последствий возможности и невозможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы. Это обследование заставило Комитет рассмотреть вопрос о том, что лучше сделать: запретить вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы или обусловить их вычет обязательностью представления информации о таких взятках.

В апреле 1996 г. по предложению Комитета по налогово-бюджетным вопросам Совет ОЭСР принял Рекомендацию в отношении возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы (Приложение III). В этой Рекомендации страны-члены, разрешающие возможность вычета сумм таких взяток из налогооблагаемой базы, призываются пересмотреть это положение с целью запрещения возможности такого вычета. Совет признал, что наблюдающаяся тенденция к тому, чтобы считать дачу взяток иностранным государственным должностным лицам незаконной, могла бы способствовать такому запрещению. В Рекомендации содержится указание для Комитета отслеживать ее реализацию и пропагандировать ее положения при контактах со странами, не входящими в ОЭСР. Это указание было подкреплено и усилено в принятом Советом Пересмотренном варианте “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций” от 23 мая 1997 г. (Приложение II), содержащем призыв к странам-членам незамедлительно реализовывать положения Рекомендации от 1996 г. в отношении возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы. В 1996 г. Комитет по налогово-бюджетным вопросам также рассмотрел вопрос о том, может ли быть использован обмен информацией о налогах, происходящий между странами согласно международным договорам о налогах и другим соглашениям, для обнаружения и судебного преследования за незаконное взяточничество. Обсуждение этого вопроса продолжается.

Запрещение возможности вычета взяток из налогооблагаемой базы

Комитет по налогово-бюджетным вопросам рассмотрел аргументы, традиционно выдвигаемые в поддержку возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы: 

· В соответствии с основным налоговым принципом, при налогообложении должны приниматься в расчет все расходы, связанные с заработанным или полученным налогооблагаемым доходом - либо как расходы, подлежащие вычету из налогооблагаемой базы, либо как капитализируемые расходы, при условии, что эти платежи задокументированы надлежащим образом. Задокументированные текущие расходы могут быть запрещены к вычету только в том случае, если налоговый орган придет к заключению о том, что связь между данными расходами и реализацией дохода недостаточна (что часто имеет место на практике). Для некоторых законных видов расходов, таких, как расходы на подарки и представительские расходы, а также для некоторых платежей, являющихся, согласно внутреннему законодательству, незаконными, общие налоговые принципы будут допускать исключения из этого правила. Именно на основании этого исключения из правила запрещалось – в большинстве, но не во всех странах-членах – производить вычет из налогооблагаемой базы сумм взяток, выплаченных государственным должностным лицам внутри данной страны. Незаконность взяточничества обычно не распространялась на взятки, выплачиваемые иностранным государственным должностным лицам.

· Хотя невозможность вычета суммы взятки из налогооблагаемой базы привела бы изменению фактической стоимости взятки, это не стало бы действенным средством удержания от дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, поскольку либо можно будет платить меньшие суммы, либо взяткодателю эти выплаты обойдутся дороже. Комитет посчитал, что данный аргумент слишком “узок” и не принимает во внимание то, какой “сигнал” дается предприятиям, когда разрешается вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы.

· Невозможность вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы может затруднить получение информации о взятках. Комитет согласился с тем, что, в теории, возможность вычета таких сумм из налогооблагаемой базы может побудить взяткодателя раскрыть имя получателя взятки, однако он выразил мнение о том, что, на практике, налогоплательщики будут неохотно раскрывать информацию о взятке только для того, чтобы была получена выгода от вычета ее суммы из налогооблагаемой базы, и будут, как правило, скрывать этот платеж под видом комиссионных. Кроме того, информация о получателе взятки может, в любом случае, не выходить “за стены” налогового органа.

· Распознавание факта взятки - непростая задача для налогового инспектора. Если в ходе проведения налогового аудита он столкнется с подобного рода проблемой, ему, как правило, затруднительно будет утверждать, что “комиссионные” - это фактические взятки, выплаченные в пользу иностранных государственных должностных лиц, а потому их дача является уголовно наказуемым деянием, и их суммы нельзя вычитать из налогооблагаемой базы. Комитет признал, что обнаружение взятки может быть затруднительным, но рассматривает такую трудность как возможность для стран объединить свои усилия для совместной работы в данной области.

Комитет посчитал, что эти аргументы не являются более весомыми, чем необходимость создания благоприятных условий для осуществления надлежащего государственного управления и создания, напротив, неблагоприятных условий для дачи взяток иностранным государственным должностным лицам. Он также высказал  мнение о том, что запрет вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы представляет собой мощный и политически зримый символ общей международной приверженности делу борьбы со взяточничеством, особенно, если такой запрет сочетается с объявлением дачи взяток преступлением. Наложение ограничений на возможность вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы может рассматриваться как действие, согласующееся с действиями в отношении других расходов того же характера, таких, как платежи, произведенные вследствие вымогательства, представительские расходы, расходы на подарки и определенные категории расходов, которые рассматриваются как злоупотребления или считаются незаконными. 

Обмен информацией

Два вида обмена информацией имеют важное значение для борьбы с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам. С точки зрения норм, действующих внутри страны, обязаны или не обязаны налоговые органы передавать информацию о факте взяточничества судебным органам? Это - вопрос внутреннего законодательства. Существует ли, с точки зрения международных норм, возможность обмена информацией, осуществляемого по собственной инициативе или на основании запроса, между судебными органами или между налоговыми органами различных стран? Такой обмен будет эффективен только в той мере, в какой эта информация станет доступной судебным органам страны получателя взятки. Большинство стран-членов ОЭСР, которые получают сведения налогового характера, возможно, до настоящего времени не могли осуществить судебного преследования дачи взяток, поскольку дача взяток иностранным государственным должностным лицам не считалась незаконным деянием. Если бы такие взятки считались незаконными в стране, откуда происходит взяткодатель – а признание их таковыми имеет место и получает распространение все более быстрыми темпами (см. предыдущие две главы) - передача такой информации привела бы непосредственному проведению судебного преследования. Крайне сомнительно, чтобы взяткодатель рисковал подпасть под судебное разбирательство, сообщив информацию о взятке только для того, чтобы добиться вычета ее суммы из налогооблагаемой базы. Вместе с тем, взяткодатель мог бы попытаться потребовать вычета суммы взятки из налогооблагаемой базы, скрывая такой платеж под видом гонорара за консалтинговые или маркетинговые услуги, что может произойти даже в тех странах, где для взяткодателя дача взятки не является уголовным преступлением. 

Как может информация, полученная в стране, к которой принадлежит взяткодатель, быть передана в страну, к которой принадлежит должностное лицо, получившее взятку? В рамках одного из возможных подходов можно было бы предусмотреть способ, которым могли бы воспользоваться налоговые органы первой страны для передачи информации о взятке или о подозрении в даче взятки судебным органам своей собственной страны, которые затем могли бы передать эту информацию аналогичным органам страны получателя взятки в рамках оказания международного содействия в судебной сфере. Вероятно, данный подход потребует внесения поправок в законы о сохранении тайны, которые относятся к обстоятельствам, при которых налоговые органы могут передавать информацию судебным органам. В странах, где дача взяток иностранным государственным должностным лицам не рассматривается как преступление, могут посчитать такие поправки чрезмерно “расширяющими” действие таких законов. 

Еще одним возможным вариантом могла бы стать передача информации от одного налогового органа другому в соответствии с международными договорами в налоговой сфере или другими соглашениями об обмене налоговой информацией. Как только такая информация окажется в руках налоговых органов страны получателя взятки, станет, возможно, проще передать ее судебным органам для использования ее при уголовном преследовании. Получение взятки государственным должностным лицом собственной страны является преступлением во всех странах, независимо от того, является ли взяткодатель гражданином данной страны или иностранцем. Поскольку данная информация имеет отношение к незаконной деятельности, во многих странах налоговые органы страны могут передать ее судебным органам этой же страны.

В рамках данного подхода возникают две проблемы. Во-первых, существует ли разрешение на обмен информацией? Во-вторых, будет ли наличие “международного разрешения” на осуществление такого обмена мешать использованию такой информации в целях, не относящихся к сбору налогов (например, в целях уголовного преследования), даже в тех странах, где ее использование будет разрешено внутренним законодательством? 

Обе эти проблемы относятся к статье 26 Типовой конвенции ОЭСР о  налогах на доходы и капитал (“Типовая конвенция”). В статье 26 излагаются положения, касающиеся обмена информацией между налоговыми органами. Во-первых, информация, полученная в рамках обмена, должна относится к налогам, установленным от имени государств-участников Типовой конвенции. Во-вторых, страна, получающая данную информацию, может разглашать ее “только лицам или органам, имеющим отношение к обложению налогами, установленными от имени государств, заключивших Типовую конвенцию, или сбору таких налогов, правоприменению или судебному преследованию в связи с означенными налогами, или судебному постановлению по жалобам в отношении вышеуказанных налогов, ”

Может показаться, что первое положение позволяет производить передачу информации о взятках на том основании, что в этом случае возможно уклонение от уплаты налогов, поскольку маловероятно, что информация о взятке будет раскрыта, так как в стране получателя взятки взяточничество является незаконным деянием. В Комментарии к данной Статье говорится, что данный обмен мог бы производиться по собственной инициативе стороны, представляющей информацию, если, например, какая-нибудь страна  посчитает, что информация о взятке, полученная в результате проведения определенного расследования, могла бы представлять интерес для страны получателя взятки. Такой вид толкования статьи 26 мог бы быть даже уточнен посредством заключения двусторонних соглашений или обмена дипломатическими нотами между странами.

Второе положение выглядит более проблематичным. Его текст прямо запрещает раскрытие информации о налогах неналоговым органам, лишь с одним исключением. И в тексте, и в Комментарии признается, что данная информация может быть раскрыта на открытых судебных заседаниях, проводимых с целью судебного преследования за связанные с нею налоговые преступления. Как только такая информация станет благодаря этому достоянием общественности, судебное разбирательство приобретет публичный характер, и информация, полученная в ходе него, сможет использоваться как возможное доказательство при проведении не связанных с налогами судебных разбирательств (например, по уголовным делам). Вместе с тем, государственное должностное лицо, получившее взятку, могло бы расстроить эти планы, если бы оно, например, согласилось - без проведения каких-либо судебных разбирательств - на обложение взятки, информация о которой не разглашалась бы, налогом. Более того, при судебном разбирательстве по поводу налогов характер платежа (т.е. то, что он представлял собой взятку) не будет иметь особой важности, так что критически важная информация о взятке может и не получить широкого общественного резонанса.

В свете данного ограничения, предусмотренного в Типовой конвенции, Комитет по налогово-бюджетным вопросам выступил с предложением к налоговым (и, возможно, судебным) органам, чтобы они попытались найти решение данной проблемы вне рамок двусторонних конвенций об исключении двойного налогообложения. Они могли бы, например, рассмотреть вопрос о реализации отдельных соглашений об обмене информацией о выплате взяток (такой подход принят для решения проблемы отмывания денег) или могли бы дополнить соответствующим пунктом существующие соглашения об обмене информацией. Данный подход мог бы также быть полезен для борьбы с дачей взяток государственным должностным лицам в странах, еще не заключивших конвенции об исключении двойного налогообложении. Комитет признал маловероятность того, что этот вариант будет реализован в скором времени, однако дискуссия по данному вопросу продолжается.

Альтернативой же является рассмотрение вопроса о внесении изменений в двусторонние соглашения (или, возможно, в саму Типовую конвенцию) с тем, чтобы разрешить передачу информации о выплате взяток судебным органам той страны, налоговые органы которой получили эту информацию. Комитет считает, что, в соответствии с принципом конфиденциальности информации о налогах, необходимо, чтобы она не была использована в иных, чем те, которые касаются налогов, целях. Допущение – в отношении этого принципа – исключения для взяток может поставить под угрозу добровольное соблюдение норм налогообложения.

Выполнение Рекомендации в отношении возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы

Для того, чтобы страны приняли согласованные подходы к решению вопроса о налоговом режиме для взяток и для того, чтобы дать им возможность учиться друг у друга тому, как надо преодолевать практические трудности в деле запрещения возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, Комитет по налогово-бюджетным вопросам установил следующие процедуры мониторинга, которые реализовывались в течение последних трех лет:

· К странам-членам, завершившим проведение анализа и принявшим новое законодательство или правила, запрещающие возможность вычета сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, была обращена просьба отчитаться о том опыте, который они приобрели в процессе реализации этого нового законодательства. На более поздней стадии, система неофициального анализа “равными” участниками, позволит отследить то, как реализуется это новое законодательство.

· К странам-членам, которые пересмотрели вопрос о  возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, была обращена просьба отчитаться о том, как они организовали и провели свой анализ, о результатах и о привлечении к процессу анализа представителей деловых кругов.

· К странам-членам, которые еще не закончили процесс пересмотра вопроса о возможности вычета сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, была обращена просьба отчитаться об организации ими процесса анализа и о ходе его осуществления.

· К странам-членам, которые еще не приступили к пересмотру вопроса о налоговом режиме для взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, была обращена просьба отчитаться о том, как они планируют выполнять Рекомендацию и организовывать проведение у себя анализа, а также предоставить графики своей работы в этом направлении. 

К странам, имеющим опыт в вопросе о запрещении возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, была обращена просьба представить отчет о своей практике в сферах законодательства, нормативного регулирования и административного управления, а также о том, каким образом они представляли данное законодательство своим деловым кругам. Такой опыт доказал свою полезность для стран, пересматривающих свои законодательства и правила, и помог выявить проблемы и препятствия.

Законодательство страны и ее практика 

Налоговый режим для государственного должностного лица, получающего взятку

Большинство стран-членов ОЭСР рассматривают взятки как налогооблагаемый доход взяткополучателя. За несколькими исключениями, такой “доход” облагается налогом только страной, к которой принадлежит государственное должностное лицо, получившее взятку, а не страной, откуда поступила взятка. Если по постановлению суда правительство конфискует взятку, в некоторых странах (Австрии, Бельгии, Канаде, Германии, Франции, Люксембурге) первоначальный получатель взятки по-прежнему должен будет платить с нее налог, при этом в других странах (Дании, Финляндии, Ирландии, Италии, Норвегии, Швеции и Швейцарии) эта взятка уже не будет облагаться налогом, поскольку она была конфискована в рамках судебного разбирательства. Великобритания не имеет общей презумпции того, что незаконный доход не является налогооблагаемым, однако фактическая ответственность будет зависеть от фактов конкретного случая. Если государственное должностное лицо получает взятку, оно не будет декларировать ее, и поэтому маловероятно, что это поступление будет обложено налогом в качестве жалования, полученного за его работу, или отдельно – как независимый от основной работы доход.

Налоговый режим для лица, которое выплачивает взятку иностранному государственному должностному лицу

Ситуация, существовавшая в 1996 г.

Отношение стран-членов к возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы было различным. Большинство стран-членов ОЭСР не разрешали вычитать из налогооблагаемой базы сумму взятки, выплаченную собственному государственному должностному лицу этой страны, но только 14 государств – в качестве общего правила - запрещали вычет из налогооблагаемой базы сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, на нижеследующих основаниях:

· Незаконность взятки признается в стране, откуда происходит взяткодатель (Канада, Великобритания и Соединенные Штаты).

Незаконность взятки признается и для взяткодателя, и для взяткополучателя (Польша).

· Взятка рассматривается как расход, который не может быть вычтен из налогооблагаемой базы. Примерами таких расходов могут являться подарки (Чешская Республика) и представительские расходы (Япония).  

· Взятки не попадают в категорию расходов, которые могут быть вычтены из налогооблагаемой базы (Финляндия, Греция, Венгрия, Италия, Корея, Мексика, Испания и Турция).

В то время, в некоторых странах (Дания, Исландия, Норвегия и Швеция) позволялось производить вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы, если они были представлены в виде задокументированных коммерческих расходов, но только в том случае, если их получение является обычной практикой в странах взяткополучателей. В Австралии, Австрии, Бельгии, Франции, Германии, Ирландии, Люксембурге, Нидерландах, Португалии, Новой Зеландии и Швейцарии для сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, в принципе, по-прежнему существует возможность вычета из налогооблагаемой базы, точно так же, как и для любых других коммерческих расходов. На практике же эти страны зачастую запрещали такие вычеты при налоговых аудитах по причине недостаточности документации, необходимой для того, чтобы обосновать тот факт, что данные расходы были необходимы для реализации дохода. Если говорить более конкретно, возможность вычета из налогооблагаемой базы суммы взятки, выплачиваемой иностранному государственному должностному лицу, обычно обусловливалась обязательностью сообщения сведений о личности взяткополучателя налоговым органам, на что налогоплательщики, естественно, шли неохотно. Кроме того, следует отметить, что в некоторых странах отношение налоговых органов стало более строгим после публикации Рекомендации от 1996 г. В Дании, Финляндии, Ирландии и Люксембурге налоговые органы начали проводить более жесткую линию, оспаривая возможность осуществления вышеописанных вычетов при проведения налогового аудита.

Ситуация на начало 2000 г. 

Страны, подписавшие Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток, добились существенного прогресса в реализации Рекомендации от 1996 г.: из 15 стран-членов, в которых в 1996 г. не существовало запрета на вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы, 13 пересмотрели свое законодательство, и теперь они запрещают вычет из налогооблагаемой базы сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам. В двух оставшихся странах (Люксембурге и Новой Зеландии) проекты законов, запрещающих вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы, уже представлены в парламент. Законодательство стран, подписавших Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток и не являющихся членами ОЭСР – Аргентины, Болгарии, Бразилии и Словацкой Республики – уже запрещает вычет сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы.

Комитет по налогово-бюджетным вопросам будет продолжать отслеживать реализацию Рекомендации от 1996 г. и вносить свой вклад в проведение аналитических исследований Рабочей группой по борьбе со взяточничеством. Комитет также оказывал содействие введению в действие законодательства, запрещающего вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы. Существование такого законодательства является сильным сдерживающим моментом для взяточничества, но нельзя оставлять без внимания и то, как оно реализуется на практике. Если не предпринимать усилий для обеспечения соблюдения налогоплательщиками этого законодательства, со временем его сдерживающее влияние может снизиться.

Разработка максимально эффективных практических действий 

Поскольку законодательство, запрещающее вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы, уже действует во многих странах, Комитет по налогово-бюджетным вопросам решил провести работу по его реализации в рамках конкретного проекта: составить “Руководство ОЭСР по проведению аудита с целью обнаружения взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам” c тем, чтобы помочь в обнаружении взяток в ходе налоговых проверок. В качестве первого шага, он проводит обсуждение мер, предпринимаемых внутри страны и направленных на то, чтобы способствовать обнаружению подозрительных платежей, а также методов совершенствования международного сотрудничества в обнаружении взяток. 
Руководство ОЭСР по проведению аудита с целью обнаружения взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам

“Руководство по проведению аудита” предоставляет налоговым органам возможность более эффективно обучать налоговых аудиторов по наилучшим методикам, которые должны ими применяться, и тем фактам, которые они должны искать в ходе проверок, которые, по всей вероятности, приведут к обнаружению выплаченных взяток, которые запрещено вычитать из налогооблагаемой базы. “Руководство” также способствует повышению уровня знаний налоговых аудиторов в области выявления операций, связанных со взяточничеством. Поскольку многие страны-члены находятся в процессе составления своих руководств для налоговых аудиторов или рассматривают вопрос о необходимости их составления, видимо, будет своевременным рассмотреть проблемы, о которых должна идти речь в таких руководствах. “Руководство ОЭСР по проведению аудита с целью обнаружения взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам” составлено на основе таких принципов, согласно которым оно должно:   

· Быть предоставленным налоговыми органами на стадии выполнения функций контроля и анализа исполнения – либо после введения нового законодательства, запрещающего вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы, либо после внесения дополнений в ранее существовавшее законодательство, если налоговым аудиторам еще не было представлено конкретное руководство.  

· Четко установить применимые правила, касающиеся бремени доказывания.

· Предоставить примеры, позволяющие налоговым аудиторам определять “факторы риска” с точки зрения вероятности осуществления взяточничества (к числу таких факторов, например относятся: контракты с иностранными или квази-иностранными государственными органами всех уровней, значительные операции с наличностью, крупные расходы, относимые к категории “прочих расходов”, и повторяющиеся платежи лицам, не являющимся обычными поставщиками).

· Включать примеры, из которых удалена не подлежащая разглашению информация, о случаях фактического взяточничества.

· Определять те сферы коммерческой деятельности, где вероятность осуществления подозрительных платежей более высока.

· Указывать, какие из государственных ведомств, по всей вероятности, будут располагать нужной информацией.

· Содержать инструкцию по поводу того, какую информацию, предоставляемую в рамках “обратной связи”, следует включить в отчет налогового аудитора, которая затем могла бы быть использована в качестве одного из исходных материалов при составлении плана проведения следующего налогового аудита. Эта информация также могла бы помочь при составлении базы данных о новых тенденциях и методиках или могла бы быть использована при обновлении руководств для налоговых аудиторов.

· Давать четкое указание по поводу того, обязан ли налоговый аудитор, согласно внутреннему законодательству, информировать прокурора по уголовным делам (или оно не позволяет ему делать это). 

Расширение обмена информации о взятках и подозрительных платежах 

Все большее число стран заключает соглашения с целью совершенствования обмена информацией, включающие в себя конкретные упоминания о комиссионных, гонорарах и иных аналогичных платежах. Поскольку эти соглашения, заключаемые между компетентными органами, обычно предаются гласности, это должно возыметь сдерживающее воздействие на распространение взяточничества. Проект Рекомендации Совета, одобренный Комитетом по налогово-бюджетным вопросам, подготовленный для Типового меморандума о взаимопонимании стран-членов ОЭСР по вопросу об автоматическом обмене информацией, предусматривает осуществление автоматического обмена различного рода налоговой информацией и особо подчеркивает необходимость расширения международного сотрудничества в борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам. В его статье 2.n говорится о том, что “компетентные органы должны добиваться обмена информацией о выплатах комиссионных и других подобных выплатах”. Компетентным органам в нем также рекомендуется согласиться с тем, чтобы “интенсифицировать обмен налоговой информацией (осуществляемый по собственной инициативе или по запросу) в случаях, затрагивающих следующие категории дохода: комиссионные, гонорары, брокерская комиссия и другие вознаграждения,  выплачиваемые физическим и юридическим лицам”.       

С целью совершенствования процесса выявления фактов выплаты взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных операций, Комитет по налогово-бюджетным вопросам в настоящее время изучает ряд возможностей, таких, как:  

· Интенсификация осуществляемого по собственной инициативе и по запросу обмена информацией в отношении комиссионных, гонораров и иных аналогичных выплат в пользу физических и юридических лиц и включение специального упоминания о проведении такого обмена информацией в документы или двусторонние соглашения об обмене информацией с тем, чтобы повысить осведомленность сотрудников налоговых органов и налогоплательщиков о существовании такого обмена; или

· Расширение масштабов автоматического обмена информацией с целью включения в него данных о комиссионных выплатах, гонорарах и иных аналогичных платежах. 

Проведение одновременных налоговых проверок

Проведение одновременных налоговых проверок может стать еще одним методом обнаружения взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам. В Типовом соглашении ОЭСР от 1992 г. о проведении одновременных налоговых проверок говорится о том, что “основной целью проведения одновременных налоговых проверок, в частности, является определение точной ответственности налогоплательщика в случаях, когда выявлены: (. . .)  незадекларированный доход, отмывание денег, “откат”, взятки, незаконные платежи и т.п.”. 

Заглядывая в будущее

В 1996 г. Совет ОЭСР призвал Комитет по налогово-бюджетным вопросам пропагандировать предложения, содержащиеся в Рекомендации в отношении возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, при осуществлении им контактов со странами, не входящими в ОЭСР. Комитет и представители стран-членов приняли активное участие в мероприятиях, организованных ОЭСР в Латинской Америке и Азии (см. Главу одиннадцатую), имевших целью пропаганду идей соответствующих документов ОЭСР, направленных на борьбу со взяточничеством в международных масштабах. Этому содействовали и другие начинания в налоговой сфере, предпринятые на глобальном и региональном уровнях. В 1998 г. Генеральная Ассамблея Организации Объединенных Наций приняла “Декларацию о борьбе с коррупцией и взяточничеством при осуществлении международных деловых операций”, призвавшую объявить дачу взяток за рубежом преступлением и запретить возможность вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы. В 1997 г. МВФ принял “Руководство по вопросам государственного управления”. Цель этого Руководства – побудить МВФ уделять большее внимание таким проблемам, и, в особенности, проблеме налогового режима для взяток. Конвенцией Совета Европы по уголовному праву о коррупции, открытой для подписания 27 января 1999 г., предусматривается запрет возможности вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы. В мае 1997 г. Европейская Комиссия приняла “Послание к Совету и Европейскому парламенту по вопросам политики Союза в борьбе против коррупции”. Этим посланием предусматривается проведение ряда действий, в частности, ликвидация возможности вычет сумм взяток из налогооблагаемой базы. Такие коллективные действия могут помочь правительствам победить в борьбе со взяточничеством, ведущейся на налоговом “фронте”.  


В чем состоит проблема?

В некоторых из предшествующих глав уже коротко упоминалось о проблеме коррупции в сфере государственных закупок. Отмечалось, что Рабочая группа ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций уделяла ей видное место при разработке Пересмотренного варианта Рекомендации (Приложение II) и Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I). Организация Объединенных Наций, банки развития, созданные на многосторонней основе, и другие международные учреждения также придают этой проблеме большое внимание, как это будет видно из данной главы.

Почему же столь серьезное внимание уделяется именно данной проблеме? Ведь существует множество стимулов, побуждающих к даче взяток государственным должностным лицам, и вне сферы принятия решений о государственных закупках  – например, чтобы получить благоприятный налоговый режим, импортную лицензию, быстро пропустить большую партию товара через таможню, получить решение по вопросу нормативного регулирования, которое позволит бесперебойно вести коммерческую деятельность и занять сильные позиции на рынке и т. д. К сожалению, таких примеров – великое множество.

И все же, существует еще одна обширная категория фактически осуществляемых деловых операций, которые могут сопровождаться как сильнейшим искушением поддаться на совершение коррупционных действий, так и совершением крупнейших коррупционных сделок. Для таких операций типична одна определяющая характеристика: они совершаются – или не совершаются – в зависимости от решений, принимаемых государственными должностными лицами. Эти операции предусматривают осуществление государственных закупок – в том смысле, в каком это обычно понимается – а именно, закупок товаров и услуг самими правительствами или государственными фирмами. В зависимости от конкретных особенностей государственного устройства стран, степень официального влияния на принятие решений о произведении закупок никогда не падает до нуля, а скорее убывает по некоей кривой, не переходящей через ноль. Невозможно абсолютно точно определить, в каком месте этой кривой такие операции перестают фактически соответствовать понятию “государственные закупки”, однако нет необходимости доказывать, что данное явление охватывает огромный круг деловых операций.

Осуществление закупок подразумевает расходование крупных денежных сумм внутри страны или в международных масштабах. Закупки внутри страны привлекают внимание отечественных бизнесменов и государственных должностных лиц; как результат международных закупок, в страну поступают товары и услуги, которые не слишком доступны внутри страны, что побуждает зависть и желание “заполучить” для себя лично некоторые из таких товаров и деньги. Когда коррупция поражает сферы и виды деятельности, спонсируемые из средств, выделяемых в виде помощи, она может понизить репутацию и свести на нет усилия организаций, оказывающих эту помощь – точно так же происходит и в случае со злоупотреблением средствами налогоплательщиков со стороны государственных должностных лиц.

Осуществление государственных закупок – это действительно крупный бизнес. По некоторым оценкам, его стоимость в рамках Европейского Союза равна приблизительно 14% ВНП Европейского Союза, что, возможно, является типичным для промышленно развитых стран в целом. В развивающихся странах и странах с переходной экономикой, в которых расходы на работы, производимые государством, и на инфраструктуру играют огромную роль, эта цифра может быть такой же высокой или даже выше. Несмотря на тенденцию к приватизации, многие страны сохраняют наследие относительно большого государственного участия в экономике. В связи с этим, ставки в коррупционной “игре” высоки, и это оказывает свое негативное влияние на все страны на всех стадиях развития. Широкое распространение коррупции обусловливает необходимость проведения серьезной и действенной политики, предусматривающей как наказание за коррупцию, так и совершенствование самих систем государственных закупок. 

В 90-е гг. общественность стала лучше осведомлена об издержках, которые несет общество вследствие коррупции в сфере государственных закупок – это и меньше товаров и услуг, и понижение их качества, и неумелое и неэффективное  управление, и бесчестность работников как государственного, так и частного сектора. Многими странами в этой связи были предприняты попытки повысить информированность общественности о том вреде, который может нанести коррупция как в плане фактических издержек, так и потерянных возможностей. Отчасти, в результате этих усилий общественность стала менее снисходительно относиться к коррупции в целом и все меньше желала оплачивать косвенные и, зачастую, существенные суммы издержек, которые несут все граждане из-за непрофессионально работающего и коррумпированного правительства. Государственные должностные лица стран, где коррупция приобрела угрожающие размеры, зачастую сталкиваются с тем, что вместо получения тех товаров и услуг, которые они действительно желают получить, они часто бывают вынуждены выбирать из товаров и услуг второго или даже третьего сорта.

ОЭСР была призвана внести свой вклад в дело борьбы с коррупцией, поскольку ее страны-члены признали тот факт, что одним из необходимых условий для победы над коррупцией является совершенствование их государственного руководства и управления. Надлежащее государственное руководство и управление, достижение которых должно стать целью усилий, предпринимаемых для борьбы с коррупцией, подразумевают информационную прозрачность, использование методов предупредительного характера, соблюдение этических норм, наращивание потенциала государственных институтов и эффективное правоприменение, сопровождаемое наложением санкций.  

Возможности и стимулы, побуждающие к коррупционной деятельности, наблюдаемые во всех странах мира, “вырастают” из недр социальных, политических, экономических и административных систем. Они включают в себя выполнение государством несвойственной ему роли, применение бюрократических подходов к распределению ресурсов и несовершенные бухгалтерскую отчетность и правоприменение. В развивающихся странах и странах с переходной экономикой возможности для распространения коррупции могут быть более широкими, а толерантность по отношению к ней – более частым явлением, чем в странах, где демократия осуществляется на практике более длительное время, и где верховенство закона укоренилось более глубоко, а государственные институты более развиты.
 Эта проблема вызывает особое беспокойство в странах, пытающихся установить демократическую систему после десятилетий существования недемократических режимов. Всепроникающая коррупция подрывает доверие к демократическим институтам и “работает” против идеи надлежащего государственного управления. Там, где к ней относятся толерантно, государство оказывается неспособным вызывать доверие к себе и установить свою власть и авторитет. 

Страны-члены ОЭСР знают, что для осуществления эффективного и вызывающего доверия подхода к сдерживанию распространения коррупции требуется борьба с нею на всех уровнях государственного управления и коммерческой деятельности, но, особенно, на самых высших их уровнях. Кампании по борьбе с коррупцией не принесут ожидаемых результатов, если они не будут получать постоянной политической поддержки на высоком уровне.

Лишение права претендовать на заключение контрактов, связанных с государственными закупками как мера наказания за коррупционную деятельность

Страны-члены ОЭСР, как правило, имеют хорошо развитые системы осуществления государственных закупок.
 Нормы, регулирующие участие в конкурсах, связанных с получением государственных подрядов, варьируются в широких пределах от страны к стране. Большинство стран имеют законы или правила, предусматривающие запрет участвовать в конкурсах для фирм, которые были признаны виновными в определенных правонарушениях, включая взяточничество. Лишение права участвовать в таких конкурсах может регулироваться непосредственно законами о государственных закупках или уголовным кодексом, или же основываться на нормативных актах и директивах, таких, как директивы, регламентирующие дарение и получение подарков. Обычно не существует методик, определяющих официальный отказ в праве участия, и решение о лишении такого права принимается по усмотрению компетентного судебного или административного органа.

Основанием для лишения права участвовать в конкурсах, как правило, является признание виновности в совершении уголовного преступления. Вместе с тем, в некоторых странах достаточным бывает предъявление обвинения во взяточничестве или обоснованное убеждение в том, что имело место действие или бездействие. Другие элементы надлежащей процедуры, такие, как право возбуждать судебное дело, характер слушаний, уведомление и т.п. также очень отличаются по странам. В странах, где не существует законов или нормативных актов, относящихся конкретно к государственным закупкам, вопрос о лишении права участвовать в конкурсах на получение подряда – это вопрос, который решается министерствами или организациями, отвечающими за закупки. Считается, что они должны предпринимать такие действия на основе важных с коммерческой точки зрения соображений, а именно, при отсутствии у них уверенности в компетентности компании, хорошей репутации ее в качестве подрядчика или при ее несоответствии предварительно выдвигаемым требованиям. Несколько стран-членов могли бы расширить на различных условиях круг оснований, приводящих к лишению такого права, включив в него правонарушение в виде дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, даже до внесения каких-либо усовершенствований в сферу действия соответствующего законодательства, которым они могли бы придать законную силу в соответствии с Пересмотренным вариантом Рекомендации от 1997 г. (Приложение II). 

Наиболее распространенная мера наказания предусматривает временное лишение права участвовать в конкурсах на получение подряда. Период, в течение которого действует такое запрещение, может варьироваться от минимального срока в один месяц до восьми лет, и только очень ограниченное число стран может вводить такое запрещение окончательно и бесповоротно. В некоторых странах также предусмотрено наложение штрафов. Наказание в виде лишения права участия в конкурсах обычно направлено против фирм, и только некоторые страны применяют его также и по отношению к работникам компаний. Ни одна из стран не делает различий, основанных на гражданстве, и к иностранцам применяются те же санкции, что и к гражданам самой страны.

Региональные организации и другие международные институты, занимающиеся проблемами государственных закупок, также определились со своими подходами к применению санкций. Европейский Союз принял правила, содержащие положения, которые позволяют органам, заключившим контракт, отстранять от участия в конкурсах фирмы, замеченные в неправомерном поведении или применении коррупционных или мошеннических методов. Всемирный Банк также имеет правила, по которым происходит лишение права выступать в качестве подрядчика при проведении государственных закупок.

Европейское Сообщество приняло, и, что примечательно, как часть программы создания единого рынка, различные Директивы, направленные на достижение информационной прозрачности и открытости в сфере государственных закупок и предоставление гарантий отсутствия дискриминации в отношении поставщиков из стран Европейского Союза. Хотя в этих Директивах и не делается конкретных ссылок на проблему коррупции, в некоторых из них содержатся положения, которые могли бы быть применены к случаям коррупции. Директивы “О государственных поставках”, “Об общественных работах” и “Об общественных услугах” предусматривают, что любой подрядчик “может быть лишен права на участие в контракте, если… он был признан виновным в совершении преступления, связанного с поведением при осуществлении им его профессиональной деятельности, на основании решения суда, имеющего силу “res judicata” (т.е. юридического прецедента – Прим. перев.) … [или] он  виновен – в серьезной степени – в ненадлежащем осуществлении своих профессиональных функций, доказанном любыми методами, которые могут быть обоснованы органами, заключившими контракт..”

Закупки гражданских работ и товаров, финансируемые за счет кредитов Всемирного Банка и Международной ассоциации развития (МАР) производятся в соответствии с ”Руководством по закупкам, осуществляемым в рамках кредитов МБРР и МАР”, подготовленным Банком. Это Руководство, вместе со стандартными документами Банка, касающихся участия в конкурсах, устанавливают правила честной, объективной и информационно прозрачной системы закупок. В августе 1996 г. это Руководство было переработано с тем, чтобы этот документ больше соответствовал задачам борьбы с коррупцией в сфере закупок, финансируемых Банком. В него был включен новый раздел – 1.15, в котором, среди прочего, объявлялось, что фирмы, уличенные в коррупции или мошенничестве при ведении конкурентной борьбы или выполнении контрактов, финансируемых Банком, не имеют права на участие в финансируемых Банком контрактах. В сентябре 1997 г., согласно еще одной принятой поправке, фирмы, участвующие в конкурсе на заключение контракта на поставки, при определенных условиях, должны  брать на себя обязательства соблюдать законы страны, направленные на борьбу с мошенничеством и коррупцией (раздел 1.16).

Основываясь на вышеизложенной информации, Рабочая группа ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций пришла к заключению, что запрет участвовать в контрактах на государственные закупки может быть эффективной мерой наказания за коррупционную деятельность и способом, сдерживающим коррупцию, включая дачу взяток иностранным государственным должностным лицам. Она сформулировала норму, приведенную в разделе VI Пересмотренного варианта Рекомендации, которая устанавливает, что если страны-члены предусматривают наложение санкций, касающихся закупочной деятельности, когда компании уличаются в даче взяток государственным должностным лицам данной страны, то они должны предусматривать и наложение таких же санкций на предприятия, дающие взятки иностранным государственным должностным лицам в нарушение внутреннего законодательства стран-членов. Каждая страна будет накладывать санкции, используя свои собственные обычные правила и процедуры.
Возможность участия в контрактах на закупки как стимул в борьбе с коррупционной деятельностью

Использование разрешения участвовать в контрактах на закупки в качестве стимула – так называемый подход “белого списка” – требует от компаний, желающих участвовать в конкурсе на получение контракта на государственные закупки, удостоверить, что они соблюдают все законы, направленные на борьбу с дачей взяток, и что их внутреннее руководство и практика бухгалтерского учета адекватным образом обеспечивают соблюдение этих законов. Подрядчики должны заявить, что они не выплачивали, не дарили и не предоставляли, и не будут выплачивать, дарить или предоставлять – ни прямым образом, ни в косвенной форме – ни взятки, ни подарки, ни выгоды, ни какие-либо другие виды стимулирующих выплат с целью получения контрактов; контракты же будут аннулироваться, если эти заявления оказались или окажутся ложными. Вышеописанное “самоудостоверение” может быть подкреплено или заменено удостоверением сторонними лицами – аудиторами или другими независимыми организациями-субъектами права – того, что компания осуществляет адекватные внутреннее руководство и бухгалтерский учет и контроль. Можно также включить в контракты положения о сумме так называемых заранее согласованных убытков, т.е. предусмотреть, что в случае обнаружения факта коррупции определенный процент от суммы контракта должен удерживаться из выплат и конфисковываться.

Даже в хорошо развитых системах закупок подходы, предусматривающие удостоверение сведений, используются не широко, а лишь от случая к случаю. При том, что такие подходы могут быть полезны, поскольку они обязывают руководство компании обращать внимание на проблему взяточничества в сфере государственных закупок, они еще и поднимают законные вопросы, такие, как вопрос о потенциальной дискриминации и противодействии участию в конкурсах на заключение контрактов со стороны небольших фирм. Альтернатива, в рамках которой это требование не  выдвигалось бы как условие для участия в конкурсе, а применялось бы только по отношению к компаниям, уже выбранным для заключения контракта, возможно, была бы более перспективной.

Коррупция в сфере закупок, финансируемых из средств предоставляемой помощи

Поскольку коррупция – это тайный “бизнес”, никто не может оценить с какой-либо достоверностью ее размеры в сфере закупок, финансируемых из средств предоставляемой помощи, но все согласны с тем, что последствия, вызываемые ею, имеют широкие масштабы и являются всепроникающими. Многолетний опыт заставил “доноров” узнать многое о тех многочисленных формах, которые может принимать коррупция в сфере закупочной деятельности. Обычным делом являются взяточничество, так называемый “откат”, грабительские суммы комиссионных, выставление счетов-фактур с завышенными или заниженными суммами, назначение завышенной цены, фальсификация документов, поставка товаров и оборудования качеством ниже установленного стандарта или в недостаточном количестве и использование иных, чем предлагались первоначально, консультантов.

Доноры установили всеобъемлющие и подробные правила и процедуры, призванные защитить от коррупции те закупки, которые производятся в рамках систем предоставления ими помощи. Все они используют меры, направленные на обеспечение подотчетности, информационной прозрачности и того, чтобы получатели дорожили предоставленными им денежными средствами, хотя сфера действия и степень строгости законодательства, нормативных актов и директив по вопросам политики в сфере закупок в разных странах различны. Правительства стран-доноров, частные организации, занимающиеся реализацией заключенных соглашений, и/или ведомства или правительства стран-реципиентов – опираясь на  закон, существующий внутри страны,  и соглашения об оказании помощи, заключенные между донором и страной-реципиентом – следуют своим собственным специфическим правилам при осуществлении закупок, финансируемых из предоставляемой помощи. Подробные процедуры, регламентирующие процесс закупок, обычно применяются на всех этапах этого процесса (т.е. на этапах подачи заявок на заключение контракта, оценки поступивших заявок, заключения контракта, транспортировки, инспектирования, выписки счетов-фактур, осуществления расходов и проведения аудита). Эти процедуры, зачастую приведенные в соглашениях о предоставлении ссуд или осуществлении проектов, обычно делятся на четыре широких категории:

· оценка фирм-подрядчиков, занимающихся закупками (предварительный отбор по соответствующим критериям, проведение конкурса на заключение контракта в два этапа);

· поощрение конкуренции посредством выдвижения требований давать рекламу, обязательного создания конкурентной среды при подаче заявок на заключение контрактов на поставку товаров и услуг и публикации заключенных контрактов;

· проверки и контроль, руководящее участие в процессе оценки поступивших заявок и мониторинге этого процесса, осмотр товаров до и после осуществления поставки, требования по сверке подписей и документов, а также утверждение фактически произведенных расходов на основании представленных документов, показателей работы, используемых для сравнительной оценки, результатов аудита и проч.;

· надзор со стороны консультантов по закупкам, которые наблюдают за всеми или определенными этапами закупочного цикла.

Согласованные действия доноров

Закупки, финансируемые из средств предоставляемой помощи, в большей степени контролируются в международных масштабах, поскольку доноры пришли к согласию в вопросе о необходимости ужесточить свои процедуры, введя в них конкретные и ясные положения, направленные на борьбу с коррупцией, четко обозначая тем самым свои намерения. В 1995 г. Комитет содействия развитию ОЭСР (КСР)
 принял “Направления работы по обеспечению надлежащего государственного управления и содействию создания правительства, допускающего участие общества в своей работе”. Этот документ, определяющий направления политики, подтвердил необходимость борьбы с коррупцией, достижения большей информационной прозрачности и подотчетности в расходовании государственных средств, а также подтвердил необходимость решать эти вопросы в условиях диалога между донорами и реципиентами помощи, предоставляемой для развития стран.  

Вслед за этим, КСР выбрал восемь развивающихся стран для проведения экспериментального проекта по изучению борьбы с коррупцией посредством экспериментирования с процессами, происходящими внутри  отдельных стран, которое было начато с пострановой диагностики данной проблемы. В этих восьми странах, а также в международных масштабах – в рамках заседаний консультативных групп и “круглых столов” – проводится непрерывный мониторинг. Неформальная сеть, созданная в 1998 г., направляет эти экспериментальные страновые исследования и объединяет усилия, направленные на то, чтобы реализация действий в рамках борьбы с коррупцией стала важным фактором при определении общих показателей, характеризующих борьбу с коррупцией, и уровней предоставления будущей помощи. 
С тем, чтобы еще более подчеркнуть свое намерение решать проблему коррупции, КСР принял в 1996 г. Рекомендацию (Приложение IV), в которой члены КСР выразили согласие ввести или потребовать введения антикоррупционных положений, регламентирующих контракты на закупки, финансируемые из средств, предоставленных в качестве помощи на основании двусторонних соглашений. Члены КСР предприняли эти действия в тесном сотрудничестве со своими странами-партнерами, созданными на многосторонней основе институтами развития и другими программами ОЭСР, направленными на борьбу с коррупцией. Рекомендация, подготовленная КСР, впоследствии стала частью Пересмотренного варианта “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”. 

В этой Рекомендации КСР рассматривались некоторые важнейшие вопросы эффективности антикоррупционных действий:
масштаб издержек, которые понесут все в случае отсутствия действий или неэффективных действий;
· признание того, что “танго танцуют вдвоем”: стороны, занимающиеся закупками, финансируемыми из средств предоставляемой помощи, должны сотрудничать друг с другом. Это не предполагает подозрительного отношения к какой-либо из сторон, а способствует возможности реализации общих задач, стоящих перед донорами и реципиентами в области борьбы с коррупцией и максимизации использования ограниченных ресурсов, предоставляемых в виде помощи. Безусловно, необходимость установления сотрудничества и работы в тесном контакте относится и к более широким кругам участников – и к донорам, работающим в рамках оказания помощи на двусторонней и многосторонней основе, и к подразделениям внутри  ОЭСР,  претворяющим в жизнь ее меры по борьбе с коррупцией; 
· необходимость осуществления других, более широкомасштабных начинаний, поскольку в Рекомендации рассматривается только один аспект проблемы, а именно, закупки, финансируемые из средств, предоставляемых в качестве помощи.
В Рекомендации содержалось требование к КСР осуществлять в течение 12 месяцев контроль и анализ действий со стороны стран-членов, направленных на то, чтобы она возымела действие. К 1997 г. все доноры-члены КСР доложили о том, что они полностью соблюдают положения Рекомендации. Те, кто до этого не имел в своей документации на закупки выраженных в прямой форме положений, направленных на борьбу с коррупцией, теперь их имеют. Те, кто уже имел такие положения или эквивалентные процедуры, приняли меры к тому, чтобы они полностью согласовывались со сферой действия и целями Рекомендации. Многие доноры еще более ужесточили существующие у них процедуры. КСР намеревается провести оценку влияния Рекомендации, которая должна быть завершена к декабрю 2000 г.
Антикоррупционное положение, включаемое в контракты на закупки, финансируемые из средств предоставляемой помощи
При подготовке Рекомендации от 1996 г. Дирекция ОЭСР по сотрудничеству в вопросах развития, с тем, чтобы помочь членам КСР в составлении ими собственного – для своей страны – антикоррупционного положения, включаемого в тексты контрактоы на закупки, разработала следующий проект такого положения: 
	Не было и не будет сделано или предоставлено какого-либо рода предложений, подарков или платежей, вознаграждений или льгот, которые могли бы быть истолкованы как незаконные или соответствующие коррупционной практике, ни прямо, ни косвенно, в качестве поощрения или вознаграждения за заключение или выполнение настоящего контракта. Любые такие действия будут служить основанием для того, чтобы считать закупку осуществленной ненадлежащим образом. 


Невозможно было предложить всем донорам принять идентичные этому положения по причине серьезных различий в формах и методах осуществления ими своей политики и программ, а также по причине существования самых разнообразных действующих правил в области закупок, финансируемых из средств предоставляемой помощи. И, тем не менее, те положения, которые теперь они ввели в действие, содержат важные общие элементы, согласующиеся с предложенным КСР антикоррупцционным положением, которое должно включаться в контракты. Все они:
· ясно дают понять, что коррупция теперь терпеться не будет;
· отвечают духу, языку и сфере действия антикоррупционного положения КСР, а в некоторых случаях усиливают его и/или расширяют его рамки;
· распространяют свое действие на все контракты на закупки, финансируемые на основе двусторонних соглашений, и касаются всех сторон, участвующих в этих контрактах (правительств стран-доноров и стран-реципиентов и/или их представителей), а также на всю соответствующую документацию (например, контракты, соглашения или меморандумы о взаимопонимании).
Эти в высшей степени целенаправленные действия, предпринимаемые членами КСР, ориентированы лишь на один аспект более широкой проблемы – коррупции, имеющей место в рамках программ развития. Тем не менее, эти действия отмечены рядом достоинств. Проведение – на объективной основе – закупок, финансируемых из средств предоставляемой помощи, является важной частью программ развития членов КСР. Реальные и непосредственно предпринимаемые действия ясно свидетельствуют о намерении доноров кардинально решить проблему коррупции. Это способствует установлению доверия и взаимной заинтересованности в поддержании дальнейшего диалога с партнерами по развитию. Эти меры отражают необходимость немедленных действий – пусть и не во всех направлениях. Следующим шагом должны стать оценка результативности данных действий и принятие последующих необходимых мер.
Реформирование систем государственных закупок в странах с переходной экономикой  

Начиная с 1992 г., в соответствии с Программой SIGMA
, странам с переходной экономикой было рекомендовано реформировать свои основные государственные системы управления, включая государственную службу, государственный бюджетный и финансовый контроль, внешний аудит, административный надзор, координацию политики и практику нормативного регулирования. Эти элементы в значительной мере формируют основу надежного и эффективного управления. Программа SIGMA всегда играла активную роль в оказании содействия этим странам в создании действенных и эффективных систем государственных закупок, для которых характерны должные подотчетность и информационная прозрачность. Помимо предоставления консультативной помощи и информации, она способствовала повышению информированности о преимуществах установления таких систем. В связи с этим, деятельность SIGMA напрямую связана с задачами, поставленными ОЭСР в области борьбы с коррупцией и взяточничеством в широкой сфере деятельности, осуществляемой правительством, включая государственные закупки.   

Как показывает опыт, правильно построенная система закупок, основанная на соответствующем законодательстве и нормативных актах, помогает ликвидировать коррупцию в области закупок, осуществляемых в соответствии с внутренними правилами страны, вне зависимости от того, каким образом осуществляется их финансирование – за счет внутренних ресурсов или из средств, предоставленных в рамках иностранной помощи. Такая система также позволяет получить больше товаров и услуг, непосредствен удовлетворяя нужды конечных потребителей, за меньшие деньги и с более быстрой поставкой. SIGMA дает рекомендации по поводу принятия соответствующего законодательства и помогает обучить работников как государственного, так и частного сектора. В более общем смысле, эта программа содействует трансформированию централизованных государственных закупочных систем в более децентрализованные, которые являются открытыми и обеспечивают подотчетность и невозможность коррупционных действий в отношении своих клиентов, граждан их стран. 

Практически все страны Центральной и Восточной Европы подали заявки на вступление в члены Европейского Союза или же в другой форме стремятся установить более тесные отношения с ЕС. SIGMA помогает странам-кандидатам привести их системы закупок в соответствие с требованиями к системам закупок, действующими в ЕС. Она предоставляет информацию о системах, хорошо зарекомендовавших себя в других странах, которые уже пережили схожий переходный период. Европейская Комиссия на протяжении последних 30 лет составляла Директивы по государственным закупкам, призванные стимулировать конкуренцию и позволить фирмам конкурировать на равной основе, борясь за заключение контрактов с государственными и частными правосубъектными организациями. Со времени утверждения в 1970 г. первой Директивы по закупкам, возросли как их число, так и количество поправок к ним. Для некоторых направлений закупок в Директивах предусматривается наложение обязательств по поводу того, как должно регулироваться осуществление государственных закупок в странах-членах ЕС. Что касается других направлений, то эти вопросы отданы на рассмотрение самих стран при условии, что их законы или нормативные акты о государственных закупках  согласуются с основными принципами Римского договора о недискриминации, применении одинакового режима и взаимном признании.

SIGMA предлагает странам с переходной экономикой доступ к целой международной сети опытных практиков в области государственного управления, к информации о системах государственных закупок в других странах, к услугам специалистов по борьбе с коррупцией в сфере закупок и технические знания в этой области. Данная программа пытается создать прочные отношения с теми, кто отвечает за проведение реформы в сфере государственных закупок в странах с переходной экономикой. SIGMA регулярно направляет экспертов для оказания этим странам помощи в осуществлении практических действий, необходимых для создания систем закупок, которые бы работали действенно и эффективно, и в процессе своей работы вносили бы вклад в реализацию более широких задач формирования надлежащего государственного управления и осуществления деятельности, не отягощенной коррупцией.

Осуществление реформы шаг за шагом

SIGMA применяет подход, состоящий из трех этапов. Она предоставляет странам рекомендации, касающиеся того, как:

· составлять проекты законов и вторичного законодательства, создавая жизнеспособные системы закупок, согласующиеся с Директивами ЕС по закупкам;

· разрабатывать и проводить курсы обучения для инструкторов, ориентированные как на государственных должностных лиц, которые заключают контракты, так и на бизнесменов, которые подают заявки на заключение этих контрактов и выполняют их;

· поощрять межстрановой обмен знаниями и опытом в области государственных закупок и сокращение в результате этого масштабов распространения коррупции посредством проведения международных конференций и создания баз данных и web-сайтов.

Составление проектов законодательства. Страны-партнеры SIGMA нередко обращаются к ней с просьбой оказать содействие в составлении проектов законодательства. В ответ на эти просьбы, SIGMA обычно организует визит в эту страну своих сотрудников и привлеченных экспертов. Они рассказывают о том, как надлежащим образом следует осуществлять закупки на практике, стараются объяснить необходимость нового законодательства и причины, по которым оно требуется, оказывают содействие в общем планировании и либо участвуют в составлении такого законодательства, либо представляют замечания по поводу проектов, подготовленных государственными должностными лицами.  

Большая часть существовавших ранее в странах Центральной и Восточной Европы законов основывались не на Директивах ЕС по закупкам, а на типовом законе о закупках, подготовленном в начале 90-х гг. Комиссией Организации Объединенных Наций по международному торговому праву (UNCITRAL). Этот типовой закон появился в результате работы, продолжавшейся несколько лет и проводившейся большой группой консультантов и советников. Он создает хорошую основу и организационную структуру для закона о закупках. Несмотря на свои достоинства, он ориентирован на все страны, а не только на страны, являющиеся потенциальными членами ЕС, которые должны включать в свое законодательство о закупках требования, установленные Директивами ЕС. Таким образом, те страны, с которыми работает SIGMA, должны вносить поправки в свои законы или составлять проекты совершенно новых законов с тем, чтобы привести их в соответствие с Директивами ЕС. При поддержке со стороны Генеральной Дирекции Европейской Комиссии, отвечающей за Директивы ЕС по закупкам, и в рамках проведения с нею тесных консультаций SIGMA намечает то, что требуется сделать. Вскоре она представит сводную таблицу, в которой вкратце излагаются основные различия между законами, подготовленными на основе типового закона UNCITRAL, и Директивами ЕС, с тем, чтобы способствовать приведению в соответствие законов о закупках с теми, которые уже действуют в странах-членах ЕС.

Помимо предоставления подробных консультаций по правовым аспектам составления проектов законов о закупках, SIGMA дает рекомендации, касающиеся методов и операций, которые в других странах доказали свою эффективность при распространении и внедрении информационно прозрачных и реально функционирующих закупочных систем. Например, она консультирует по поводу того, какого размера должны быть те подразделения центрального правительства страны, которые занимаются закупками, что является очень важным фактором, поскольку слишком малые по численности подразделения будут неспособны выполнить задачи, необходимые для работы надлежащих систем закупок, те же, которые первоначально были слишком велики, возможно, могут располагать слишком большим количеством штатных работников, не имеющих адекватных опыта и подготовки.

Обучение государственных должностных лиц, занимающихся закупками. Без достаточной обученности работников система закупок будет несостоятельной. В связи с этим, SIGMA также предоставляет практические рекомендации по поводу того, как организовать надлежащие программы обучения. В 1996 г. она и Международный центр обучения (МЦО) при Международной организации труда (МОТ) в г. Турине (Италия) опубликовали “Руководство по государственным закупкам”, основной инструктивный документ для государственных должностных лиц, занимающихся закупками. Позже они переработали его и добавили девятитомную серию учебных материалов, в основу которых положены Директивы ЕС. После опробования и переработки они опубликовали эту серию материалов в течение лета 1999 г. под названием “Обучение инструкторов в области государственных закупок”. В этот пакет материалов входят краткие конспекты лекций, слайды, анализ конкретных примеров и тесты, основанные на этих материалах. Грант, полученный от Европейского фонда обучения, позволил выпустить эту серию в виде компакт-диска (CD-ROM) для заочного обучения. 

Обмен информацией и опытом. SIGMA публикует и другие издания, включая информационный бюллетень ”Форум государственного управления” (PMF), который выходит шесть раз в год. В 1997 г. SIGMA подготовила и опубликовала ”Краткие рекомендации в области политики, № 3 — Государственные закупки”, в которой всего на шести страницах в сжатом виде описываются основные действия, направленные на создание надлежащей системы государственных закупок.
 SIGMA также организует множество заседаний и конференций для тех, кто на практике занимается закупками, и сама участвует в них. Стоит отметить, что в мае 1999 г. SIGMA и Дирекция ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства провели в Стамбуле (Турция) для государственных должностных лиц стран Центральной и Восточной Европы и СНГ, занимающихся закупками, семинар по созданию системы государственных закупок.
 

Другие международные инициативы, направленные на обеспечение “чистоты” и честности в сфере закупок 

Соглашения Европейского Банка реконструкции и развития (ЕБРР), касающиеся закупок товаров и услуг, включают ряд обязательств и процедур, которые – в комплексе – создают атмосферу информационной прозрачности, снижающую возможность ненадлежащего использования денежных сумм, поступающих от Банка в виде кредитов. Процедуры ЕБРР по контролю и расходованию средств на государственные операции направлены на обеспечение того, чтобы выплата средств в рамках контрактов была напрямую связана с исполнением этих контрактов. Правила и процедуры Банка, касающиеся закупок, подкрепленные положениями контрактов, создают основания для расторжения контракта или признания дефолта по контракту в случае, если в качестве “благодарности” за заключение контракта выплачиваются или предоставляются какие-либо взятки, подарки или комиссионные выплаты. Каждый штатный работник, у которого возникнет подозрение по поводу того, что какая-либо операция, в которой участвует Банк, сопровождается “незаконными платежами или противозаконными махинациями или договоренностями” должен информировать об этом Главного юрисконсульта.

Типовой закон UNCITRAL (коротко упоминавшийся выше) о закупках товаров, строительных работ и услуг, принятый в начале 90-х гг., установил ряд правил поведения для поставщиков и подрядчиков с целью обеспечения условий для честной конкуренции и предотвращения злоупотреблений процедурного характера. Он обеспечивает информационную прозрачность и подотчетность в процессе закупок, устанавливая требования по ведению учета, положения о раскрытии информации, доступность законов и нормативных актов, касающихся закупок, для общественности,  требования к иностранному языку и к публикациям, касающимся проведения предварительного отбора поступивших заявок и документов с ходатайствами о заключении контрактов, а также публичное уведомление общественности о заключении контрактов на закупки. Его нормы также предусматривают, что организация-субъект права, осуществляющая закупки, должна отклонять любое предложение, сопровождаемое стимулирующими вознаграждениями любого рода (денежными или иными), и отклонение предложения о заключении контракта должно быть отражено в документации о закупках, и поставщик или подрядчик должны быть своевременно проинформированы об этом.

Всемирный Банк, наряду с директивами, направленными на содействие обеспечению – в рамках проектов, финансируемых Банком – экономных и эффективных закупок, начал реализовывать программы оказания помощи странам в создании или совершенствовании систем государственных закупок, финансируемые посредством грантов, получаемых от Фонда институционального развития Банка. Эти программы:

· оказывают содействие странам, еще не имеющим законов и нормативных актов о государственных закупках, в подготовке их проектов на основе типового закона UNCITRAL;

· помогают странам создать центральные органы, отвечающие за закупки, органы или учреждения, занимающиеся нормативным регулированием, с тем, чтобы осуществлять контроль за введением в действие законов и нормативных актов о закупках и подготавливать стандартные конкурсные документы, которые должны использоваться при заключении контрактов на строительство, поставку товаров и оказание услуг, предусматривающих использование государственных средств.

Организация Transparency International (TI) является крупнейшей неправительственной организацией, занимающейся борьбой с коррупцией. Она предлагает усиление обычных правил закупок двумя дополнительными элементами: своевременностью действий и участием сторонних лиц (“аутсайдеров”) при реализации процедур закупок с тем, чтобы помешать установлению “междусобойных” (“инсайдерских”) отношений в ходе процесса принятия решений по закупкам и их осуществления.
 

Параллельно с соглашением о создании Всемирной торговой организации (WTO), с тем, чтобы согласовать осуществление государственных закупок с международными правилами, был подписан пересмотренный вариант Соглашения о государственных закупках (GPA). Этот пересмотренный вариант Соглашения о государственных закупках, составленный на основе первого многостороннего соглашения, подготовленного еще в 1981 г., вступил в силу с 1 января 1996 г.  Его целью является дальнейшая либерализация и развитие международной торговли посредством ликвидации дискриминации товаров и услуг, предоставляемых иностранными поставщиками, и дальнейшее улучшение информационной прозрачности законов о государственных закупках и практики в этой сфере. Это Соглашение не предусматривает напрямую мер борьбы против коррупционных действий, однако, благодаря содержащимся в нем более жестко звучащим положениям, требующим информационной прозрачности конкурсного процесса, оно в неявной форме обеспечивает ограничение коррупции. Министры стран-членов Всемирной торговой организации на своем заседании, прошедшем в декабре 1996 г. в Сингапуре, договорились о том, что “страны-члены должны поддержать начинание, возникшее в рамках этой организации, направленное на то, чтобы провести – с учетом национальной, внутригосударственной политики – исследование по проблеме информационной прозрачности при осуществлении государственных закупок, и на основе этого исследования разработать элементы, подлежащие включению в соответствующее соглашение”. 

Проблема закупок в более широком контексте государственного управления и донорской помощи

Несколько последних слов в рамках ранее затронутой в данной главе темы о том, как взаимоотношения и политика доноров, предоставляющих помощь, и реципиентов, ее получающих, может повлиять на уровень честности в сфере государственных закупок. В действительности, сама по себе эта тема является частью большого целого – вопроса о надлежащем государственном управлении. Самих по себе существенных, конкретных действий, предпринятых странами-членами ОЭСР и другими донорами с целью способствования созданию поддающихся учету и информационно  прозрачных систем закупок, конечно, будет недостаточно для того, чтобы бороться с систематическими фактами всепроникающей коррупции в сфере закупок. Попытка сокращения масштабов распространения коррупции в данной сфере без одновременного поощрения честного поведения на всех уровнях государственного управления может быть обречена на провал, поскольку сфера закупок находится не в вакууме и не изолирована от других сфер государственной деятельности. Более того, попытка поддержать честное поведение окажется безрезультатной без оказания странам-реципиентам помощи в их общем экономическом и институциональном развитии, и доноры прекрасно понимают это. Нищета, резкий разрыв в уровне доходов, неэффективные административные структуры, слабые судебная, законодательная и нормативная основы, неадекватное образование, а также системы культурных и социальных ценностей, попустительствующие коррупционным действиям – все это способствует распространению коррупции. Конкретные действия, предпринимаемые донорами для ужесточения процедур закупок будут иметь тем больший эффект, чем на более высоком уровне развития будут находиться социальные установки, политика и институты в стране-реципиенте.
Помимо способствования экономическому развитию, правительства стран-доноров и реципиентов должны также подчеркивать преимущества систем закупок, не пораженных коррупцией. Когда правительства не пропагандируют эти преимущества, граждане не видят причин, почему эта система должна быть изменена. Донорские программы и деятельность должны также реализовываться таким образом, чтобы воспитывалось чувство уважения и поощрялись стремление к борьбе с коррупцией на местах и желание участвовать в этой борьбе, наращивание местного потенциала борьбы с коррупцией, а также формирование хозяйского отношения к делу. В 90-е гг. задача установления надлежащего государственного управления и как ее “результат” – развитие, предполагающее организованное участие групп общественности, являлись главными элементами политики содействия развитию.


Сами операции доноров в сфере закупок могут служить примером информационной прозрачности закупок и вносить свой вклад в:
· установление и укрепление в развивающихся странах и странах с переходной экономикой механизмов, направленных на сокращение возможностей заниматься коррупционной деятельностью;
· расширение кадровых и институциональных возможностей с целью установления и реализации норм, предусматривающих информационную прозрачность и подотчетность, а также программ по борьбе с коррупцией в государственном и частном секторах;
· сужение существующих в скрытом виде в различных  программах помощи потенциальных возможностей перенаправления денежных средств в целях личного обогащения;
· оценку эффективности существующих процедур финансового контроля и внешнего аудита в странах-донорах и странах-реципиентах для обеспечения честности в сферах закупок и, в целом, использования денежных средств, предоставляемых в виде помощи;
· оказание поддержки и поощрение всех участвующих, включая средства массовой информации и общество в целом, в разоблачении коррупционной деятельности в области закупок;
· обмен со странами-партнерами информацией о результатах ведущейся внутри ОЭСР деятельности по борьбе с коррупцией и пропаганду наиболее успешных примеров, не ограниченных конкретной областью закупок, финансируемых из средств предоставляемой помощи.

Заключение

Реального прогресса в сдерживании коррупции можно добиться только в том случае, если будут достигнуты успехи также и в общем развитии. Но политика в области экономического развития и борьба с коррупцией реализуются одновременно. Системы государственных закупок, пораженные коррупцией и не являющиеся  “прозрачными”, вынуждают граждан платить больше за меньшее количество товаров и услуг более низкого качества и сводят на нет экономический прогресс. Если бы государственные закупки осуществлялись на основе справедливости и честности, при соблюдении принятых в мире принципов, этого бы не происходило, и граждане могли бы увидеть преимущества некоррумпированных систем. “Непрозрачные” системы закупок “питают” неэффективно и неумело работающие правительства и подрывают верховенство закона, демократию и ее преимущества. Когда правительства – как стран-доноров, так и стран-реципиентов – не пропагандируют преимущества систем закупок, свободных от коррупции, граждане не видят причин бросать вызов тому меньшинству, которое за счет общества получает выгоды от коррупции.

ПРИМЕЧАНИЯ

ГЛАВА ШЕСТАЯ*

ПЕРЕЛОМ В БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ

Изменение отношения к борьбе с коррупцией

Всеобъемлющая борьба с коррупцией и ее более узкий аспект – борьба с международным взяточничеством – находятся сейчас на особо динамичной фазе своего осуществления. Ушли в прошлое те времена, когда обеспокоенность коррупционной деятельностью в сфере бизнеса выглядела “донкихотством” со стороны США, и международное сообщество также взялось за решение этой проблемы. Сравнение аналогичных по направленности официальных документов и деклараций, ориентированных на борьбу с коррупцией, показывает, что “Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” (1997 г.) (Приложение I) остается на сегодня наиболее действенным инструментом борьбы с коррупцией, что основано на ее передовой форме реализации, постоянно проводимом мониторинге и глобальной сфере охвата. Шквал деклараций о борьбе с коррупцией, возможно, является наиболее очевидным знаком того, что произошло изменение отношения к проблеме международной коррупции, хотя конкретный результат такого потока деклараций пока неопределенен. Ослабление глобального экономического кризиса 1997-1999 гг. и стабилизация в проведении политики в странах с переходной экономикой требуют возобновления действий в направлении борьбы с коррупцией. Представляется, что Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток является наиболее подходящим механизмом поддержания усилий, ориентированных на борьбу с коррупцией.
Мнение США: Закон США о коррупционной практике за границей в свете экономического кризиса в Азии

США уже давно испытывают обеспокоенность разрушительным влиянием взяточничества в международной деловой сфере, однако, проявление различными странами мира более широкого интереса к этой проблеме и появление множества документов, направленных на борьбу с коррупцией – это явления новые. Со стороны США потребовалась длительная борьба, чтобы проблемы коррупции и более конкретная проблема - проблема международного взяточничества в коммерческой сфере - стали вызывать общую обеспокоенность. Как нам удалось продвинуться дальше “донкихотской” озабоченности США, в основе которой лежали мало принимаемые в расчет нравственные аргументы и уникальная политическая ситуация? Если совсем коротко, то мы, возможно, более всего обязаны падению Стены, разделявшей мир во времена холодной войны, проблемам с батом и ряду новых достижений в области унылой науки экономики.

Закон США о коррупционной практике за границей (FCPA) был введен в действие администрацией Картера более 20 лет назад, в 1977 г. По большому счету, положения этого закона предопределили содержание нынешней Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток в плане установления существенных и заставляющих отказаться от намерения предпринять подобные противозаконные действия в будущем наказаний для физических лиц и корпораций, выплачивающих взятки иностранным государственным должностным лицам, политическим партиям и кандидатам с тем, чтобы получить или сохранить заказы. По крайней мере, начиная с 1988 г., первоначально действуя на основе полномочий, предоставляемых Сводным законом о торговле от того же года, Соединенные Штаты стали энергично добиваться интернационализации усилий по борьбе с коррупцией.

Интересно, что первоначально США мотивировали свои односторонние действия моральными и политическими соображениями при том, что в стороне оставалось экономическое обоснование “атаки” на коррупцию. Можно сказать с определенностью, что моральный аргумент отражал общее неприятие значительной частью американской общественности того факта, что фирмы США делали непозволительно крупные вклады в политические кампании, развертываемые в США, и, используя те же методы платежа, вкладывали деньги в иностранные правительства.
 Политические соображения также заключались в желании избежать или уменьшить негативную реакцию других стран на то, что воспринималось ими как вмешательство США в их внутренние дела. Закончившаяся за несколько лет до этого вьетнамская война сделала американскую общественность менее склонной терпеть вмешательство в дела иностранных государств в  интересах коммерческой деятельности или по линии правительства. Кроме того, Администрация президента Картера пришла к власти, пообещав установить новые, более этичные нормы поведения.

Трансформация общего неприятия в практические действия в международных масштабах зависела, что достаточно естественно, от поддержки со стороны делового сообщества США, которое стремилось “выровнять игровое поле”, на котором все неожиданно перевернулось, создав для них неблагоприятную ситуацию. Таким образом, к моральным и политическим соображениям добавились практические соображения делового порядка – т.е. образовалась мощная комбинация обстоятельств.

Процесс обсуждения Рекомендаций ОЭСР и Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток происходил так, как кратко было подробно описано в других частях настоящего тома – с постепенным ростом политической поддержки непрерывно проводимым “атакам” на международное взяточничество. Вместе с тем, однако, появилась и поддержка в виде консенсуса со стороны ученых, описанная в данном томе профессором Картье-Брессоном, который осветил негативные последствия коррупции для экономического роста и рационального распределения ресурсов. Расширяющаяся международная деятельность в этом направлении теперь предстает в виде широкого разнообразия региональных соглашений, изменений, происшедших в  политике международных финансовых институтов, изменения условий предоставления помощи в рамках национальных программ и т.п., и все это свидетельствует о новом понимании разрушительного воздействия коррупции.

Можно утверждать, что недавнее возникновение у международного сообщества интереса к проблеме коррупции было явно вызвано, помимо давления, оказанного Соединенными Штатами, двумя четко определенными событиями. Несомненно, конец холодной войны предоставил простор для деятельности внутренних реформаторов. В ряде стран они неожиданно почувствовали себя не связанными более лишь рамками дебатов о политических отношениях между странами Востока и Запада, и смогли теперь придать большую весомость проблеме коррупции. По мере того, как конфронтация между антагонистическими политическими системами стала смягчаться, а затем и прекратилась вовсе, появилась вполне реальная перспектива столкнуться с последствиями потрясения – до самого их основания – ведущих недальновидную политику и иногда коррумпированных внутриполитических институтов. Возникли новые направления политики, что особенно четко проявилось в Италии и Корее, а также во всех странах Латинской Америки и в некоторых частях Африки, где реформа приобрела новое дыхание.

И наконец, начавшийся в июле 1997 г. с падения таиландского бата международный экономический кризис, продолжавшийся на протяжении значительной части 1999 г., оказал особенно сильное положительное и поистине поворотное влияние на деятельность по борьбе с коррупцией. При том, что кризис являл собой, в основном, пример макроэкономического обвала, оказанное им всеохватывающее воздействие на страны Азии, Латинской Америки и Восточной Европы, привело к тому, что стали очевидны негативные последствия отсутствия надлежащего управления в сфере принятия решений в государственном и частном секторах.

В рамках международной деятельности по борьбе с коррупцией был предпринят ряд мер, которые оказались более эффективными по сравнению с традиционными мероприятиями, направленными на борьбу с коррупцией. В этой связи, мы наблюдаем действия Всемирного Банка, который сосредоточил свои усилия на разработке программ по борьбе с коррупцией
, а также действия других международных кредитных учреждений в этом направлении. Обращает на себя внимание тот факт, что Организация по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ), которая в прошлом была главной организацией, наводившей политические мосты между разделенными Востоком и Западом и сосредоточивавшая свою деятельность на защите прав человека, активно осуществляла и осуществляет различные мероприятия, направленные на достижение демократизации, надлежащего государственного управления и борьбу с коррупцией в странах переходной экономики Восточной Европы и Средней Азии. Завершение войны на Балканах вылилось в заключение соглашений об инвестициях и борьбе с коррупцией, направленных на всеобъемлющую перестройку экономических и политических структур в этом регионе. В результате заявления ведущих политических руководителей, особенно, Южной Африки и Нигерии, о своей готовности возглавить борьбу с коррупцией, оживилась деятельность “Всемирной коалиции в защиту интересов Африки”. Что также очень важно – это осознание новым поколением африканских лидеров того, что коррупция является реальным и существенным тормозом на пути экономического развития.  

Расширяющаяся международная деятельность: сравнение ее “одноплановых” элементов

Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток является наиболее эффективным на сегодняшний день инструментом сдерживания международной коррупции. И все же, этот инструмент имеет относительно ограниченную сферу действия и даже не является самой первой конвенцией такого рода. Этой чести удостоена “Межамериканская конвенция о борьбе с коррупцией” – документ Организации американских государств (ОАГ), открытый для подписания в марте 1996 г.  Энтузиазм по поводу этого документа, выработанного под руководством ОЭСР, носит, главным образом, прагматический характер.  Отчасти благодаря в широком смысле “однородному” характеру членства в ОЭСР, стало возможным достичь прогресса и заключить довольно жесткое соглашение о борьбе с коррупцией, содержащее конкретные обязательства, обеспечить его ратификацию небывалым числом сторон и добиться приблизительно равноценной его реализации посредством энергичных действий в рамках проводимого “равными” участниками анализа. Сочетание всех этих факторов позволило создать документ, устанавливающий новые международные нормы управления в частном и государственном секторах. Кроме того, следует выделить и еще один аспект Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток – глобальность ее сферы действия. Другие  важнейшие документы, направленные на борьбу с коррупцией, несмотря на участие в них одной и более сторон, не принадлежащих к данному региону, в существенной степени, носили узкорегиональный характер. И только Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток, которую подписали страны пяти континентов, и которая предусматривает правила присоединения к ней, позволяющие еще более расширить географию ее участников, носит действительно всемирный характер.

При том, что, возможно, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток устанавливает определенный темп движения вперед, она будет по-прежнему представлять собой лишь один из многих примеров деятельности, направленной на борьбу с коррупцией.
 Сравнение наиболее значительных “одноплановых” антикоррупционных действий, помимо Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, должно включать в себя “Конвенцию по уголовному праву” Совета Европы (CE), “Межамериканскую конвенцию о борьбе с коррупцией”, являющуюся документом Организации американских государств (ОАГ), различные соглашения Европейского Союза, направленные на борьбу с коррупцией, ”Всемирную коалицию в защиту интересов Африки” и ”Глобальный форум по борьбе с коррупцией”. Уже сами по себе численность и разнообразие этих видов деятельности приводят в замешательство даже опытных специалистов по данной проблеме. В каком плане эти различные начинания отличаются одно от другого? Существует ли какой-либо документ, имеющий обязательную силу, или же предпринимаемые действия носят характер “призывов”?  Какие государства участвуют в них?  Распространяется ли их действие сразу на многие страны? Содержат ли эти документы положения, позволяющие “выйти из игры”? Действует ли система проведения анализа “равными” участниками? Если эти вопросы и не бесконечны, то, по крайней мере, чрезвычайно многочисленны.

Для того, чтобы увидеть, как “работает” Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток и попытаться лучше понять, в чем заключается ее глобальный антикоррупционный характер, будет полезно применить базовую типологию. Для начала следует провести различие между правовыми документами, имеющими обязательную силу, и декларациями, носящие характер призывов. При том, что первые обладают конкретностью и, предположительно, оказывают влияние, которое можно “измерить”, последние важны не менее. В особенности, для стран с переходной экономикой и для развивающихся государств они дают возможность повысить информированность населения о проблеме коррупции и, возможно, смогут эволюционировать в обязательства, выполнение которых будет носить более обязательный характер. Среди документов, имеющих обязательную силу, сами по себе напрашиваются сравнения по той географической зоне, в пределах которой они имеют силу, охватываемым видам коррупции и системам их правоприменения. С тем, чтобы упростить проведение сравнения “одноплановых” элементов, ниже приведена таблица по документам, разработанным по типу конвенций.

Инициативы в области борьбы с коррупцией.
Конвенции и протоколы (по состоянию на январь 2000 г.)

	
	Конвенция1997 г. о борьбе со взяточни-чеством
	Межамериканская конвенция о борьбе с коррупцией

(OAГ)
	Конвенция  по уголов-ному праву (CE)
	Европейский Союз

	
	
	
	
	

	Основная информация
	
	
	
	

	Вид инициативы


	Конвенция
	Конвенция
	Конвенция
	Конвенция и протоколы

	Вступила ли в силу?


	15 февраля 1999 г.
	6 марта 1997 г.
	Нет
	Нет

	Открыта для подписания


	17 декабря 1997 г.
	29 марта 1996 г.
	27 января 1999 г.
	

	Подписавшие страны/

Стороны*
	34/20**
	26/17
	31/1
	15 подписавших стран

	
	
	
	
	

	Охват проблемы взяточничест-ва
	
	
	
	

	Дача взятки (сторона предложения)
	
	
	
	Конвенции и Протоколы призывают к объявлению преступлением определенные виды дачи взяток (“активное взяточничество”) государственным должностным лицам ЕС или стран-членов и получения взяток (“пассивное взяточничество”) этими лицами.



	За рубежом/ Внутри страны
	Только за рубежом 
	И за рубежом, и внутри страны
	И за рубежом, и внутри страны
	

	Государствен-ный сектор/ Частный сектор
	Только государст-венный сектор
	Только государственный сектор
	И государ-ственный, и частный сектор
	

	Какие цели взяток охватываются этими документами
	Получить или сохранить возмож-ность ведения между-народной коммерчес-

кой деятель-

ности
	Внутри страны - любые цели.

За рубежом – любые хозяйственные или коммерческие операции
	Любые цели
	

	Получение взятки (сторона спроса)
	
	
	
	

	За рубежом/ Внутри страны
	Не охватыва-ются
	Только внутри страны
	И за рубежом, и внутри страны
	

	Государствен-ный сектор/ Частный сектор
	Не охватыва-ются
	Только государственный сектор 
	И государст-венный, и частный сектор
	

	Какие цели взяток охватываются этими документами
	
	Любые цели
	Любые цели
	

	
	
	
	
	

	Мониторинг
	
	
	
	

	Действует ли данная система?
	Да
	Нет
	Да
	Не существует упорядоченной системы.

	Каков статус?


	Непрерыв-

ное выполнение
	Рассмотрение механизма
	Начало процесса монито-ринга выполне-ния
	

	Предусмотрено  ли проведение анализа “равными” участниками?
	Да
	Нет
	Да
	


*”Стороны” – это страны, которые уже и подписали, и ратифицировали соответствующие документы.

** См. Приложение I, Добавление B, где приведен перечень сторон, подписавших Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток.
Эти конкретные инициативы различаются по трем основным пунктам. Во-первых, как указывалось выше, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток имеет действительно глобальный масштаб. Другие документы ориентированы на регионы, несмотря на иногда широкое представительство в них (в Конвенции ОАГ, например, участвуют страны Северной и Южной Америки) и наличие в их составе одного или более участников, не принадлежащих к данному региону. С точки зрения “охватываемых” видов взяток, подобная региональная ориентация особенно очевидна в конвенциях и протоколах, принятых Европейским Союзом и содержащих призыв к объявлению преступлением определенных видов “пассивного” и “активного” взяточничества. По всей видимости, эти инициативы касаются лишь взяток, выплачиваемых государственным должностным лицам ЕС или его стран-членов.

Во-вторых, в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток является весьма ограниченной в том, что касается охватываемых ею видов коррупционной деятельности. Она касается только стороны “предложения”, действующей на коррупционном рынке (т.е. относится только к даче взяток), в то время как Конвенции СЕ и ОАГ охватывают и “спрос” (т.е. получение взяток), и “предложение”. Вместе с тем, Конвенцией Совета Европы разрешается внесение сторонами многочисленных оговорок, позволяющих “выходить из игры”, что может помешать созданию единого, отвечающего высоким стандартам подхода к решению проблем коррупции.

И наконец, возможно, самый важный вопрос – вопрос мониторинга.  Конвенцией 1997 г. о борьбе с дачей взяток предусмотрен механизм, о котором подробно говорится в других главах этого тома, проведения мониторинга как введения в действие Конвенции ратифицирующими ее государствами, так и ее применения. В ходе первого этапа мониторинга ее реализации уже пройдено намного более половины пути (по состоянию на  апрель 2000 г., 21 государство уже приняло законодательство, обеспечивающее ввод Конвенции в действие), а в настоящее время ведутся жаркие дискуссии, направленные на то, чтобы начать проведение анализа правоприменения. При том, что в Конвенции СЕ конкретно описывается схожий процесс проведения взаимных оценок, система отслеживания “Группы государств, совместно борющихся с коррупцией” (GRECO) находится лишь на начальной стадии своего становления. Еще не была проведена оценка ни одной страны, и этот процесс первоначально будет предусматривать в большей степени декларативные принципы, чем конкретные реализационные меры. ОАГ рассматривает проблему механизма мониторинга, однако, на данный момент, организация по-прежнему занимается настойчивым добыванием у стран-членов и сопоставлением основной информации об их правовых режимах. Если согласиться с тем, что мониторинг является непременным условием действенности конвенции, то сейчас в этом отношении Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток явно выделяется в лучшую сторону.

Что касается деклараций, то “концептуальной разбивки” здесь добиться труднее. Многие из важнейших инициатив являются новыми и находящимися на стадии эволюции. Они затрагивают широкий спектр видов поведения и деятельности. На ”Глобальном форуме против коррупции”, организованном вице-президентом Гором и проходившем в феврале 1999 г. в Вашингтоне, присутствовали представители 90 стран. Отметив наблюдающееся повышение важности усилий, направленных на борьбу с коррупцией и уделив особое внимание правоприменительным мерам, этот Форум также разработал “Двадцать руководящих принципов”, которые, как представляется, все шире признаются в международных масштабах. Следующий Форум состоится в Нидерландах в начале 2001 г. В дополнение к этому, в феврале 1999 г. в рамках “Всемирной коалиции в защиту интересов Африки” (GCA), ее одиннадцать африканских участников одобрили двадцать пять антикоррупционных принципов. Усилия африканских государств в этом направлении приветствовались особенно тепло, поскольку они, похоже, ознаменовали коренной перелом в отношении африканских государств к проблеме коррупции. Важно, что стала широко признаваться связь между коррупцией и отставанием в экономическом развитии.   

Заключение: заглядывая в будущее

Ратификация Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток движется очень быстрыми, по международным стандартам, темпами. Одновременно ратифицируются, хотя и более медленными темпами, и другие важные конвенции о борьбе с коррупцией. Кроме того, вызывает удовлетворение тот факт, что множится число деклараций антикоррупционной направленности. По-видимому, это является свидетельством признания новых форм поведения в международных масштабах, важности надлежащего руководства и растущего понимания в научных кругах того, что коррупция подрывает экономический рост и ослабляет систему социально ответственного распределения ресурсов.

И тем не менее, чувство удовлетворения от происходящего должно сдерживаться реалистической оценкой задач, стоящих впереди. В этой связи стоит вспомнить, что сильнейшим толчком к развертыванию борьбы с коррупцией стал экономический кризис 1997-1999 гг. Когда произошло ослабление кризиса, и возобновился экономический рост, наблюдалось и ослабление некоторых сил, поддерживавших проведение широкой экономической реформы и решение стоящих на повестке дня антикоррупционных задач.  В то же время, в основной своей массе, исчезли либеральные настроения, возникшие после окончания холодной войны. Политика стала носить более рутинный характер, и реформа утратила часть своей привлекательности.

Вместе с тем, не исчезла необходимость в надежных механизмах борьбы с коррупцией. Учитывая ведущую роль, которую сегодня играет Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток, стоит рассматривать ее как документ, который, что наиболее вероятно, будет поддерживать заинтересованность  различных стран мира в борьбе с коррупцией и устанавливать нормы правоприменения для других конвенций. В отличие от других документов, имеющих обязательную силу, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток переживает этап активной реализации. При том, что значительное число ратифицирующих сторон действительно имеют недостатки в своем законодательстве, вводящем Конвенцию в действие, ясно, что уже можно начать активное применение норм Конвенции. 

С политической точки зрения, весьма полезной была бы программа действий, оказывающая поддержку требующему больших усилий вводу в действие Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток и применению ее норм. Эта программа могла бы состоять из следующих действий, которые должны быть предприняты странами, подписавшими и ратифицировавшими Конвенцию:

· оказание взаимной помощи в деле преодоления недостатков в области введения Конвенции в действие, обнаруженных Рабочей группой;

· начало работы с общественностью с тем, чтобы содействовать широкому ознакомлению с обязательствами, установленными Конвенцией, и создать основу для общественной поддержки активного применения норм этого документа;

· побуждение государств, отстающих в деле введения Конвенции в действие, к более активной работе в этом направлении, посредством установления двусторонних и многосторонних контактов;

· начало проведения – в рамках  Этапа II – анализа применения Конвенции для проверки реализуемых на практике режимов ее введения в действие и оказания дополнительного давления на тех, кто запаздывает с ратификацией этого документа.

Стороны, участвующие в Конвенции, обязаны объединить свои усилия и сделать так, чтобы это соглашение “работало”. В противном случае, существует реальный риск того, что Конвенция станет еще одним бессмысленным, хотя и содержащим благие намерения документом.

ПРИМЕЧАНИЯ


 ГЛАВА СЕДЬМАЯ*

НАДЕЖДЫ И РЕАЛЬНОСТЬ: МОНИТОРИНГ СОБЛЮДЕНИЯ КОНВЕНЦИИ

ВЫРАЖЕНИЕ ОБЩЕЙ ВОЛИ
Двадцать первое ноября 1997 года. Штаб-квартира ОЭСР в Париже, пять часов утра. Волнение присутствующих достигает предела в момент, когда тридцать четыре страны, наконец-то, приходят к соглашению по поводу проекта международного договора, который станет основой одного из первых скоординированных и наиболее существенных комплексов мер по борьбе с международным взяточничеством. Менее чем через месяц, этот проект будет единодушно принят и подписан правительствами стран, участвовавших в переговорах. Позднее, 15 февраля 1999 г., со вступлением в силу Конвенции о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций, этот беспрецедентный комплекс мер обретет, согласно международному праву, обязательную силу.

С тех пор, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток имела огромный успех. Нередко называемая поистине поворотным пунктом в международных правовых отношениях, она внесла свой вклад в то возникшее недавно чувство эйфории, которое стало сопутствовать международной борьбе со взяточничеством и коррупцией, и при этом многие их тех, кто ведет ее, убеждены, что “силы добра”, наконец-то, одержали верх в этой битве. Тридцать четыре страны мира, занимающие ведущие позиции в сфере торговли и инвестиций, приняли на себя общие обязательства, желая вместе положить конец одной из наиболее пагубных форм взяточничества. Они согласились принять внутригосударственные законы, согласно которым дача взяток иностранным государственным должностным лицам объявляется преступлением, впервые привнося в сферу международных деловых операций дух морали и справедливости. Насколько далеко им удалось продвинуться в превращении надежд, связанных с тем ноябрьским утром, в реальность?

В предыдущих главах данной книги, в особенности, в тех, авторами которых являются профессор Сакердоти и профессор Пит, описывались те нелегкие переговоры и правовые препятствия, которые необходимо было преодолеть для достижения соглашения, и проводился глубокий анализ основных обязательств, предусмотренных Конвенцией. Данная глава посвящена надеждам, связанным с Конвенцией 1997 г. о борьбе с дачей взяток, и реальному положению дел. На основе первых результатов мониторинга выполнения обязательств стран, принятых ими согласно Конвенции, в данной главе проводится оценка того, выполнили ли страны-участницы, и если да, то в какой степени, свое обязательство поставить вне закона дачу взяток при осуществлении международных деловых операций.

Нынешнее положение дел

 Ситуация с ратификацией Конвенции

Конвенция была подписана всеми 29-тью странами-членами ОЭСР и пятью странами, не входящими в ОЭСР (Аргентиной, Бразилией, Болгарией, Чили и Словацкой Республикой). В обязанности Рабочей группы входит регулярная проверка хода ратификации и введения в действие Конвенции в странах-участницах. На 21 июня 2000 г. в нижеследующих странах Конвенция была ратифицирована (причем законодательство этих стран, вводящее в действие Конвенцию, было проверено Рабочей группой): Австралия, Австрия, Бельгия, Болгария, Канада, Чешская Республика, Финляндия, Германия, Греция, Венгрия, Исландия, Япония, Корея, Мексика, Норвегия, Словацкая Республика, Испания, Швеция, Швейцария, Великобритания и Соединенные Штаты Америки (см. Приложение I, Добавление B). Дания и Франция приняли законодательство, вводящее Конвенцию в действие, однако оно пока еще не было проверено.

Остальные страны, находящиеся на различных этапах законодательного процесса, полны решимости ратифицировать Конвенцию и ввести ее в действие. Во многих странах законодательство, вводящее в действие Конвенцию, находится на рассмотрении парламента, и, как ожидается, законодательные органы этих стран завершат выполнение необходимых процедур и формальностей в такие сроки, чтобы эти страны к концу года смогли передать депозитарию документы о ратификации Конвенции (Ирландия, Италия, Нидерланды, Новая Зеландия, Люксембург). В ряде других стран законодательство о введение Конвенции в действие пока еще не было передано в парламент (Аргентина, Бразилия, Чили, Польша, Португалия и Турция). В Польше, Португалии и Турции были приняты законодательные акты о ратификации Конвенции. Что касается Аргентины, Бразилии и Чили, то в этих странах ратификация должна осуществляться раньше, чем представление в парламент законодательства о введении Конвенции в действие, и там были предприняты необходимые действия в направлении ратификации Конвенции.

Результаты первого этапа мониторинга

Ниже приводятся результаты проведенного анализа, где обобщаются выводы, сделанные после проведенного к настоящему времени обследования двадцати одной страны. Это – общие замечания по конкретным вопросам, которые необходимо будет изучить более глубоко. Что касается оценок стран по отдельности, читателю следует обратиться к отчетам по конкретным странам, которые находятся на web-сайте ОЭСР.


Общие выводы

Заслуживают высокой оценки действия стран по обеспечению того, чтобы их законодательство, предназначенное для введения в действие Конвенции в рамках их внутригосударственного права, соответствовало требованиям Конвенции. В целом, данная цель была достигнута, и в настоящее время в подавляющем большинстве стран обязательства, предусмотренные Конвенцией, соблюдаются. Несмотря на эту позитивную оценку, остается серьезная озабоченность по поводу недостатков и потенциальных брешей в законодательстве, наблюдаемых в отдельных случаях. Ясно, что почти во всех обследованных странах необходимо будет принимать определенные меры по решению ряда конкретных проблем. Эти проблемы, однако, имеют разную степень остроты и значимости. В ряде случаев – когда в законодательстве были обнаружены потенциальные лазейки или бреши или когда предусмотренные им нормы оказались ниже установленных Конвенцией – были даны конкретные рекомендации по исправлению сложившегося положения. В других случаях проблемы нуждаются в дальнейшем изучении, возможно, в более широком или “горизонтальном” контексте (т.е. в сопоставлении с одноплановыми проблемами), который потенциально может повлиять на введение Конвенции в действие.


Элементы состава преступления, выражающегося в даче взяток

В ряде случаев в законодательстве были выявлены лазейки или положения, которые потенциально могут быть использованы для злоупотреблений. К их числу относятся не предусмотренные Конвенцией исключения из сферы применения понятия преступления, выражающегося в даче взяток иностранным государственным должностным лицам, а также такие аргументы в защиту, которые выходят за рамки общих обстоятельств, освобождающих от ответственности, содержащихся в уголовных кодексах, и которые могут быть использованы ответчиком для обхода положений, предусматривающих его ответственность. В этих случаях было рекомендовано незамедлительно принять меры по исправлению ситуации. В некоторых странах отсутствовал охват некоторых элементов состава данного преступления или добавлялись требования, отсутствующие в Конвенции. Необходимо будет установить, влияют ли, на практике, эти элементы состава преступления на применение Конвенции, и эти элементы будут тщательно отслеживаться на втором этапе обследования соответствующих стран.

Были выявлены определенные несообразности в трактовке элементов состава указанного преступления, которые могут привести в некоторых случаях к различиям в применении Конвенции разными странами. К примеру, Конвенция содержит автономное определение “иностранных государственных должностных лиц”, которое должно быть отражено в соответствующем имплементирующем законодательстве. Некоторые страны не включили в свое законодательство представленное в прямой форме определение этого термина, полагаясь на прямую применимость Конвенции согласно своему внутригосударственному праву. У других стран наблюдалось отсутствие ясности со сферой охвата положения, касающегося определения понятия “иностранное государственное должностное лицо”. В одном или двух случаях, страны прямо ссылались на принятое в их внутреннем законодательстве определение государственного должностного лица зарубежной страны, что представляет собой явное отклонение от норм Конвенции и может повлиять на введение Конвенции в действие. К этим вопросам мы вернемся позднее – либо при их “горизонтальном” анализе, либо в рамках второго этапа мониторинга соответствующих стран.


Действенность санкций

В целом, страны выполнили свое обязательство по введению мер наказания за дачу взяток иностранным государственным должностным лицам в виде действенных и соразмерных санкций в рамках уголовного права, заставляющих отказаться от намерения совершить подобное преступление, причем введение таких мер логически сочеталось с системами уголовных наказаний, действующими в этих странах. Тем не менее, на более позднем этапе, после обследования других стран, необходимо будет рассмотреть более общий вопрос – вопрос об уровне наказаний для физических лиц (сроки тюремного заключения и суммы денежных штрафов) и суммах денежных штрафов для юридических лиц.

В некоторых случаях, предусмотренные наказания оказались слишком мягкими в сравнении с наказаниями за сходные уголовные преступления (такие, как воровство, мошенничество и растрата), действующими в этих странах. Кроме того, слишком мягкие наказания могут отрицательно повлиять на способность оказывать действенную взаимную правовую помощь и осуществлять экстрадицию в соответствии с Конвенцией. Соответствующим странам была направлена просьба пересмотреть уровень наказаний в сторону их ужесточения. То же самое можно сказать и о странах, в которых существуют различия в уровне наказаний за дачу взяток иностранным государственным должностным лицам и дачу взяток должностным лицам самих этих стран, поскольку подобные расхождения означают несоблюдение требований Конвенции.

Есть и другие вопросы, требующие более внимательного рассмотрения. К их числу относится введение в действие некоторыми странами положений статьи 3.3 Конвенции, касающихся ареста и конфискации. В тех случаях, когда активы, полученные благодаря даче взятки иностранному государственному должностному лицу, перестали быть доступны, неясно, можно ли воспользоваться конфискацией как средством компенсации нанесенного ущерба и можно ли конфисковать доход, полученный в результате дачи взятки. Еще одной темой, заслуживающей более глубокого изучения, является вопрос о том, налагает ли Конвенция на Стороны обязательство конфисковывать взятку в том случае, если она по-прежнему находится в руках взяткодателя, т.е. когда она еще не была передана взяткополучателю. Поскольку предусматривается, что арест и конфискация должны являться действенными санкциями, лишающими правонарушителей плодов их противоправной деятельности, важно определить, насколько эффективно положения Конвенции позволяют добиться этой цели.


Ответственность юридических лиц

Одной из наиболее трудных и потенциально сложных сфер, требующих дальнейшего изучения, является Статья 2 Конвенции, в которой предусматривается ответственность юридических лиц. В настоящее время, в некоторых странах не предусматривается адекватной ответственности – ни уголовной, ни неуголовной – юридических лиц. В то время как отсутствие понятия уголовной ответственности юридических лиц, само по себе, не представляет собой несоблюдения Конвенции, существует обеспокоенность по поводу того, что в некоторых странах, не признающих корпоративной уголовной ответственности, санкции неуголовного характера отсутствуют вообще или же являются чрезвычайно ограниченными. В этих случаях возникают сомнения по поводу того, смогли ли эти страны соблюсти нормы Конвенции, накладывающие на Стороны обязательство обеспечить, чтобы юридические лица подвергались действенным и соразмерным санкциям неуголовного характера, заставляющим отказаться от намерения совершить преступление. Тем странам, которые рассматривают возможность внесения в законодательство поправок, предусматривающих введение уголовной ответственности, была направлена просьба как можно скорее принять такие поправки. Что касается других стран, то данный вопрос необходимо будет повторно рассмотреть на втором этапе оценки с тем, чтобы определить, являются ли действенными санкции неуголовного характера.


Эффективность судебной юрисдикции

Конвенция требует, чтобы страны установили судебную юрисдикцию над преступлением в виде дачи взятки иностранному государственному должностному лицу по широкому территориальному признаку. Кроме того, к тем странам, которые могут устанавливать судебную юрисдикцию на основании гражданства, была обращена просьба принять все необходимые меры для установления своей судебной юрисдикции в отношении преступления в виде дачи взятки иностранным государственным должностным лицам, на основании означенных правовых принципов (т.е. принципа гражданства правонарушителя). В целом, страны обязаны проанализировать, являются ли ныне действующие у них основания для установления судебной юрисдикции действенными в плане борьбы против дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, и если нет, то принять меры по исправлению положения.

В некоторых немногочисленных случаях страны, устанавливающие свою судебную юрисдикцию на основании гражданства обусловливают такое установление требованием о том, чтобы в стране, где был совершен акт взяточничества, деяние в виде дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, также считалось преступлением (“двойная преступность”). В некоторых странах для установления судебной юрисдикции по территориальному признаку требуется соблюдение некоторых предварительных условий – таких, например, как наличие требования со стороны правительственного органа – с тем, чтобы можно было осуществить судебное преследование по делам о дачи взяток за границей. Эти предварительные условия и требования могли бы повлиять на реализацию Конвенции, и поэтому их необходимо будет проанализировать на втором этапе мониторинга.


Правоприменение

Страны обязаны расследовать и преследовать в судебном порядке, в соответствии со своими правилами и принципами, факты дачи взяток иностранным государственным должностным лицам. Однако, Конвенция признает основополагающий характер национальных режимов, регламентирующих усмотрение обвинительной власти. Для того, чтобы защитить независимость обвинения, на подобное усмотрение не должны оказывать ненадлежащее влияние факторы политического характера. При проведении оценок выяснилось, что в некоторых немногих случаях судебное преследование за дачу взяток за рубежом осуществляется только при соблюдении требования о том, что оно должно отвечать интересам государства. На втором этапе будет изучен вопрос о том, помешает ли существование такого требования действенной реализации Конвенции.


Закон о давности уголовного преследования

Согласно Конвенции, любой закон о давности уголовного преследования, применимый по отношению к преступлению в виде дачи взятки за рубежом, должен предусматривать достаточный период времени для проведения расследования и осуществления судебного преследования. Оценки показывают, что срок давности находится в диапазоне от двух лет до вообще ничем не ограниченного периода. В большинстве стран срок давности для рассматриваемого преступления находится где-то “посередине”, составляя приблизительно 5 лет, причем во многих странах предусматривается также и возможность продления указанного срока при определенных условиях. В одном или двух случаях, когда было установлено, что срок давности слишком мал, соответствующим странам была направлена просьба рассмотреть возможность его увеличения. Учитывая характер означенного преступления и трудности, которые могут возникнуть при его расследовании, данный вопрос, вероятно, потребует более глубокого рассмотрения на предмет оценки адекватности продолжительности срока давности для уголовного преследования путем “горизонтального” анализа по всем странам.

Дальнейшие действия

Завершение обследования в рамках первого этапа и начало реализации второго этапа

Положение в оставшихся тринадцати странах, которые не были пока обследованы на первом этапе, будет проанализировано, как только они примут законодательство о введении Конвенции в действие и передадут свои документы о ратификации Конвенции депозитарию. Что касается уже обследованных стран, то они уделяют серьезное внимание рекомендациям по улучшению соблюдения Конвенции. Некоторые из них уже приняли необходимые меры по внесению поправок в законодательство с учетом рекомендаций, сделанных Рабочей группой. Большинство стран продемонстрировали свое желание соблюдать эти рекомендации, и именно Рабочая группа должна обеспечить, чтобы были приняты действенные меры по исправлению выявленных недостатков.

Ожидается, что второй этап начнется в начале 2001 г. На втором этапе предусматривается более углубленный анализ с целью оценки в каждой стране структур, призванных обеспечить правоприменение законов, вводящих Конвенцию в действие и применение таких законов и правил каждой страной на практике. Тогда же будет производиться мониторинг более полной реализации положений Пересмотренного варианта Рекомендации от 1997 г., носящих неуголовный характер. По всей вероятности, обследование и анализ в рамках второго этапа будут проводиться в течение пяти-семи лет.

Критический анализ проблем, выявленных на первом этапе

При проведении первого этапа мониторинга были выделены несколько вопросов, относящихся к введению Конвенции в действие, которые требуют дальнейшего анализа. Эти вопросы значимы в том смысле, что потенциально они могут повлиять на введение Конвенции в действие.

В процессе обследования был поднят ряд общих вопросов, касающихся толкования определенных положений Конвенции. В некоторых случаях, страны могли не включить в прямой форме в свое законодательство некоторые элементы состава преступления или определения, являющиеся составной частью Конвенции. Эти страны заверили Рабочую группу в том, что Конвенция будет применима по отношению к их внутригосударственному законодательству с тем, чтобы не оставить лазеек или брешей в законе, однако данный вопрос требует дополнительного рассмотрения.

Рабочая группа обратит свое внимание на то, как страны ввели в действие статью 2 Конвенции, требующую установления ответственности для юридических лиц. При этом она проведет сравнительную оценку действенности ответственности неуголовного характера и различных пороговых уровней для уголовной и неуголовной ответственности. Необходимо будет также проанализировать общую действенность уровня санкций для физических и юридических лиц. Этот процесс будет включать в себя оценку сопоставимости предусмотренных в каждой стране санкций за дачу взяток внутри страны и за рубежом, а также санкций за преступления аналогичного характера, такие, как воровство, мошенничество и растрата.

Вопрос об основаниях для установления судебной юрисдикции, предусмотренных странами в своем имплементирующем законодательстве, также имеет критически важное значение для введения Конвенции в действие. Рабочая группа обратит особое внимание на условия, требующиеся для установления судебной юрисдикции, такие, как разрешение со стороны правительства и наличие факта “двойной преступности” и/или действие принципа взаимности. Среди других проблем, упоминавшихся ранее, следует упомянуть вопрос об адекватности законов о давности уголовного преследования и то, насколько действенно страны способны выполнять свои обязательства по предоставлению взаимной правовой помощи с целью расследования и судебного преследования за совершение преступлений, находящихся в сфере действия Конвенции.

Изучение дальнейших проблем, относящихся к коррупции

Принятие Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток не означает окончания борьбы с коррупцией. На самом деле, его можно рассматривать в качестве одного из этапов, хотя и очень важного, постоянных усилий по борьбе со взяточничеством в различных его формах и проявлениях. Странам, заключившим Конвенцию о борьбе с дачей взяток, было известно, что не все вопросы получили полное решение в ее рамках. Они выделили пять вопросов, которые, по их мнению, нуждаются в дальнейшем изучении. К ним относятся: деяния в форме дачи взяток зарубежным политическим партиям, выгоды, обещанные или предоставленные какому-либо лицу в ожидании, что этот человек станет иностранным государственным должностным лицом, объявление дачи взяток иностранным государственным должностным лицам тяжким преступлением, являющимся основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег, роль зарубежных дочерних фирм в операциях, связанных со взяточничеством, и роль оффшорных центров в операциях, связанных со взяточничеством.

Благодаря ряду международных начинаний в этой области, рабочая группа проделала большую работу по проблемам, касающимся оффшорных финансовых центров. Другие проблемы, связанные с коррупцией, в частности, дача взяток политическим партиям или кандидатам и роль зарубежных дочерних фирм в операциях, связанных со взяточничеством, будут рассмотрены в ближайшие месяцы. Консультации с частным сектором, профсоюзами и гражданским обществом будут в основном посвящены реализации предложений по борьбе с вымогательством взяток, а также предложений, касающихся “свиста в свисток” (т.е. поднятия тревоги при обнаружении нарушений самими сотрудниками организаций, допустивших эти нарушения – Прим. перев.) и мер по обеспечению более полного соблюдения бухгалтерских норм, содержащихся в Конвенции и Рекомендации от 1997 г. По завершении исследования, проводящегося Международной торговой палатой
, будет рассмотрена возможность расширения сферы действия Конвенции с целью охвата ею коммерческого подкупа в отношениях между двумя партнерами (“агентами”) по коррупционным сделкам в рамках частного сектора (т.е. в случаях, когда в подобных сделках не участвуют государственные должностные лица).

Наступает ли конец “медового месяца”?

Не все приветствовали с распростертыми объятиями заключение Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток. Имелись и скептики, которые задавались вопросом о том, сможет ли вообще Конвенция когда-либо привести к реальному падению уровня взяточничества и коррупции, в особенности, в тех случаях, когда на карту поставлены важные международные коммерческие интересы. Правительства, однако, стремились заручиться общественным признанием и доверием путем присоединения к Конвенции и заявляли, что либо компании, предприятия и граждане, участвующие в международных деловых операциях, будут соблюдать новые правила, либо они будут подвергаться уголовному преследованию за любые нарушения этих норм.

Гражданское общество давно выступало в поддержку такого соглашения и было готово трактовать все свои сомнения в пользу участвующих в нем сторон. Через полтора года после вступления Конвенции в силу, оно не может не обратить внимание на тот факт, что 11 стран еще не обеспечили в своем внутригосударственном законодательстве введение Конвенции в действие, а это означает, что они до сих пор не обладают законными правомочиями наказывать тех, кто своими действиями нарушает дух Конвенции. У общественности может сформироваться собственное мнение по поводу успехов и неудач конкретной страны в реализации Конвенции по мере того, как широкой публике становятся доступными результаты анализа законодательства каждой страны и, затем, оценка той серьезности, с которой она применяет свои законы. Тем странам, где не соблюдаются рекомендации, указывающие на необходимость устранения недостатков или закрытия потенциальных лазеек в законодательстве, и странам, в которых, как представляется, не проявляют надлежащей обязательности в применении своих законов, придется дать отчет о том, почему они не предприняли нужных действий.

Пресса продолжает практически ежедневно публиковать обвинения в коррупции, а также факты, свидетельствующие о создании компаниями незаконных “смазочных фондов”, предназначенных для выплаты взяток иностранным должностным лицам. Организация Transparency International впервые опубликовала свой Индекс восприятия распространенности дачи взяток компаниями
, который охватывает и некоторые страны-члены ОЭСР, подписавшие Конвенцию. Механизм мониторинга, описанный в данной главе, может явиться весьма мощным инструментом для обеспечения того, чтобы все страны выполняли свои правовые обязательства. Что более важно, для претворения этого соглашения (а оно на настоящее время является единственным лекарством против болезни, от которой на протяжении многих лет страдала значительная часть нашей коммерческой сферы) в жизнь необходима серьезная и постоянная политическая воля.

Проявление доброй воли, которым сопровождалась Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток, не будет длиться до бесконечности. Если создастся впечатление о том, что страны не соблюдают своих обязательств, предусмотренных Конвенцией, это неизбежно ослабит данное соглашение и приведет к эрозии общественного доверия к нему. Страны должны продолжить свои усилия по принятию соответствующего законодательства и исправлению недостатков и должны продемонстрировать свою решимость и волю преследовать в судебном порядке преступления, предусмотренные Конвенцией. Сохранение наступательного порыва и энтузиазма, которые сопровождали это первое достижение, покажут, что “конец медового месяца” еще не наступил.

ПРИМЕЧАНИЯ

ЧАСТЬ ВТОРАЯ 

ПРОФИЛАКТИКА – ЛУЧШЕЕ ЛЕКАРСТВО

По мере интенсификации своей работы над проблемами борьбы с коррупцией, страны-члены ОЭСР осознали как ее сложность, так и ее всепроникающий характер, затрагивающий многие сферы деятельности ОЭСР. Комплексный подход к борьбе с коррупцией требует принятия мер, которые помогут предотвратить возникновение коррупции, а также мер наказания, применяемых в том случае, когда она все-таки имеет место.

Данная часть настоящей книги посвящена трем отдельным, хотя и связанным друг с другом видам мер, направленным на то, чтобы воспрепятствовать появлению и распространению взяточничества и коррупции: 

· совершенствование этики поведения на государственной службе в самих странах-членах; эта мера нацелена на профилактику коррупции с точки зрения как спроса, так и предложения на коррупционном рынке;

· борьба с отмыванием денег (прямая связь которого со взяточничеством в международном бизнесе быстро становится очевидной);

· совершенствование международных норм корпоративного управления и улучшение финансовой прозрачности – важнейшие средства борьбы с коррупцией.


Борьба как со “спросом”, так и с “предложением” на рынке коррупции

Деятельность ОЭСР по борьбе с коррупцией направлена на решение этой проблемы как с точки зрения “предложения” (дачи взяток), что подразумевает реализацию положений Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, так и с точки зрения “спроса” (получения взяток), что достигается посредством работы над этическими вопросами, существующими в рамках государственной службы. Работа Комитета ОЭСР по вопросам государственного управления (PUMA) над проблемами этики и предотвращения коррупции подкрепляет усилия стран-членов по совершенствованию своих систем государственного управления и руководства государственным сектором. Она направлена на оказание содействия правительствам в отслеживании ситуации в более широкой сфере государственной службы с тем, чтобы поддержать все действенное и эффективное, что благоприятствует распространению правил честного поведения и предотвращает коррупцию со стороны государственных должностных лиц. Эта глава суммирует недавно опубликованные, а также готовящиеся к печати работы Комитета по вопросам государственного управления.

Работая над проблемой этики на государственной службе, ОЭСР рассматривает коррупцию как нечто большее, чем  отдельные уголовно наказуемые деяния. Коррупция является результатом системных “провалов” и представляет собой управленческую проблему, проявляющуюся в несовершенном законодательстве и слабых государственных институтах, которые не обеспечивают соблюдения законов и – даже более того – не способны обеспечить адекватный контроль, надзор и информационную прозрачность. В основе действий ОЭСР лежит убежденность в том, что роль государства в предотвращении коррупции так же сложна, как и само явление коррупции, и что для достижения успеха оно нуждается в сочетании взаимосвязанных механизмов – таких, как адекватный контроль, руководство и управление. Основываясь на опыте своих стран-членов, ОЭСР определила институты, системы, инструменты и условия, которые используют правительства для того, чтобы всячески поддерживать этические нормы в государственном секторе, что является необходимыми элементами и функциями прочной “инфраструктуры обеспечения этики”. Кроме того, ОЭСР определила перечень и набор принципов, которые указывают государственным управляющим, как следует проводить анализ их систем поддержания этики.

В результате проведения этой работы, Совет ОЭСР принял в апреле 1998 г. “Рекомендацию по совершенствованию этики поведения на государственной службе” (Приложение V), которая строится на принципах поддержания этики. По просьбе министров стран-членов ОЭСР, PUMA подготовил отчет о реализации данной рекомендации для представления его на июньском (2000 г.) заседании Совета министров стран-членов.

Этика: почему сегодня так важно ее соблюдение?

Государственная служба сталкивается со множеством трудных и актуальных проблем и сложностей. Очевидное снижение доверия общественности к правительству представляет собой важную политическую проблему как для стран-членов ОЭСР, так и для  стран, не являющихся ее членами. По причине проведения реформ государственного сектора, государственным служащим приходится решать новые, отличные от прошлых задачи и сталкиваться с конфликтами интересов, такими как передача большей ответственности “на места” и большая свобода в принятии управленческих решений, меняющиеся отношения между государственным и частным секторами и большая опора на механизмы рынка. Другими факторами являются ограниченные ресурсы, что ведет к “уменьшению в размерах” (т.е. к сокращению штатов и продаже побочных предприятий – Прим. перев.) и реструктуризации, а также глобализация, в процессе которой расширяется зона контактов различных этических и культурных норм и результатом которой является изменение восприятия обществом роли государственной службы. Тем не менее, надежность государственных институтов и доверие к государственным должностным лицам остаются жизненно важными факторами надлежащего государственного управления. В целом, честность и этика – высокие стандарты поведения в сфере государственной службы – стали основными факторами, определяющими “качество” государственного управления.

От решения актуальных и острых проблем...
Одна из наиболее серьезных проблем возникла в результате принятия на вооружение тех методов управления, которые используются в частном секторе. В странах, где в последние одно – два десятилетия  были начаты серьезные реформы в государственном секторе, увенчавшиеся успехом, менеджеры, работающие в государственном секторе, оказываются в ситуации, радикально отличающейся от прежней. Первые реформы предусматривали пересмотр того, что должно составлять основу деятельности правительства, а что могло бы или должно было бы делаться частным сектором или на общественных началах с тем, чтобы повысить эффективность использования затрат на государственное руководство и позволить гражданам выбирать из большего числа возможностей. Правительства шаг за шагом ставили под сомнение разумность и рациональность тех или иных государственных функций, и некоторые из них, ранее исполнявшиеся в рамках государственной службы, ныне коммерциализируются, некоторые приватизируются, а некоторые передаются для выполнения субподрядчикам.

Кроме того, существенный прогресс был достигнут в формировании децентрализованной системы государственного руководства, предусматривающей предоставление дополнительных полномочий менеджерам. Такая передача полномочий на места и децентрализация позволила сократить масштабы централизованного регулирования и контроля, обеспечивая гибкость, достаточную для “творческого” управлении кадрами и ресурсами  посредством применения методов, приспособленных к выполнению конкретных бизнес-планов и достижению результатов, к которым стремится правительство. Придание административным органам открытости означало также принятие на работу на руководящие должности большего числа представителей частного сектора. И все же, эти реформы неожиданным образом повлияли на традиционные ценности, присущие государственной службе.

Более широкое использование методов, присущих частному сектору, повысило действенность и эффективность государственной службы, но, вместе с тем, привело к фрагментации традиционных “культуры работы”, стандартов и рабочих методов. Эта новая ситуация требует от государственных служащих ответственности и подотчетности при применении своих дискреционных полномочий, при этом они должны придерживаться обновленной системы ценностей. Поддержание баланса между передачей полномочий на места и подотчетностью имеет чрезвычайно важное значение для формирования хорошо работающей профессиональной государственной службы. По мере сокращения централизованного регулирования и контроля, все более повышается роль ценностей и предусматриваемых ими принципов уважения государственных интересов. И те, и другие при этом являются для государственной службы одновременно и неким руководством в поведении, а также общим стандартом и “объединяющей нитью”. Механизмы защиты ценностей государственной службы требуют обновления с тем, чтобы они были в состоянии обеспечивать защиту интересов общества как в нынешней ситуации, так и в будущем.

К тому же, странам с переходной экономикой и зарождающейся рыночной системой уже пришлось столкнуться с быстро происходящими изменениями политической, социальной и экономической ситуации. В результате этого произошла трансформация основополагающих социальных ценностей, законодательных основ и структур институтов, и все это добавило неопределенности в ожидаемое поведение работников государственной службы. 

…к разработке стратегий, содействующих установлению надлежащего управления

Работа Комитета ОЭСР по вопросам государственного управления (PUMA) основывалась на осознании того факта, что предотвращение коррупции будет столь же сложным, как и само явление коррупции. Коррупция не является причиной, она является результатом системных “провалов”. PUMA провел два обследования с целью определения факторов, влияющих на этику поведения на государственной службе. При проведении им анализа применялся глобальный, целостный подход, и было введено понятие “инфраструктуры обеспечения этики” как краеугольного камня комплексной стратегии. Основной проблемой, рассматриваемой в первом отчете (OECD, 1996) являлось то, как оказать поддержку государственным служащим в соблюдении ими высочайших стандартов честного поведения и этики в условиях быстро меняющейся ситуации на государственной службе, не идя вразрез при этом с основным направлением  реформ управления, направленных на повышение действенности и эффективности. Все страны ОЭСР, охваченные этим первым исследованием
, применяют целый набор средств и методик, предусматривающих предотвращение нежелательного поведения и стимулирование надлежащего поведения. И все же, не существует единого метода создания инфраструктуры обеспечения этики в сфере государственной службы. Для поощрения соблюдения профессиональных стандартов поведения, скорее, необходимо сочетание стимулов и санкций. В нижеследующих пунктах кратко излагаются основные их элементы.

Инфраструктура обеспечения этики*
Надлежащим образом функционирующая инфраструктура обеспечения этики благоприятствует соблюдению высоких стандартов и норм поведения. Элементы этой инфраструктуры являются самостоятельными и важными “строительными блоками”, но при этом отдельные элементы должны взаимодополнять и взаимоусиливать друг друга. Необходимо обеспечить такое взаимодействие элементов, которое позволит добиться взаимного усиления их действия, необходимого для того, чтобы на их основе возникла связная и интегрированная инфраструктура. Элементы инфраструктуры можно классифицировать в соответствии с основными функциями, для выполнения которых они используются – руководство, управление и контроль. При этом следует заметить, что различные элементы могут использоваться для выполнения более чем одной функции. Оптимальное сочетание этих функций будет зависеть от культурной, политической и административной среды. 

Руководство обеспечивается серьезной решимостью со стороны политических лидеров обеспечить действие этических норм; декларациями (такими, например, как кодексы поведения) о ценностях государственной службы; деятельностью в области профессиональной социализации, такой, к примеру, как образование и обучение.

Управление может координироваться особым органом или уже существующей центральной управленческой организацией и реализовываться посредством соблюдения условий работы государственной службы, а также осуществления политики и практики управления.

Контроль осуществляется, прежде всего, через правовую систему, позволяющую проводить независимые расследование и судебное преследование; через действенные механизмы подотчетности и контроля; а также благодаря информационной прозрачности, участию общественности и тщательному рассмотрению принимаемых решений.

* См. также “Записку-обоснование к Рекомендации ОЭСР по совершенствованию этики поведения на государственной службе” (“Background Note to the OECD Recommendation on Improving Ethical Conduct in the Public Service” ) по адресу: http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm.

Приверженность политических кругов соблюдению правил этического поведения. При отсутствии устойчивой приверженности политических кругов соблюдению правил этического поведения любые усилия, прилагаемые для поддержки этих правил, будут напрасными. В странах-членах ОЭСР попытки совершенствования этики поведения исходят с высших политических уровней. Примерами могут служить одобрение правительством Кореи в августе 1999 г. комплексной стратегии и программы борьбы с коррупцией, с просьбой о подготовке которых выступил президент, “Правительственная программа борьбы с коррупцией”, принятая Чешской Республикой в феврале 1999 г., недавние меры по обеспечению честного поведения, принятые под руководством министра внутренних дел Нидерландов в 1999 г., а также организация и работа Комитета по нормам общественной жизни, созданного в 1994 г. премьер-министром Великобритании. Кроме того, политические лидеры служат образцом для подражания, и они должны показывать положительный пример.

Реально выполнимые кодексы поведения. Кодексы поведения играют жизненно важную роль в установлении ожидаемых стандартов поведения, особенно, для правительств стран-членов ОЭСР, которые сократили число правил, касающихся государственных служащих, и приняли более “управленческий” стиль поведения. Некоторые страны (например, Австралия и Новая Зеландия) решили пойти по пути разработки широкого кодекса поведения для государственной службы, на основании которого отдельные ведомства и организации составляют свои собственные кодексы с тем, чтобы они отражали их конкретные цели и задачи. В других странах (например, в Нидерландах и Норвегии) все кодексы составляются для себя самими организациями и ведомствами.

Механизмы профессиональной социализации. Содержание кодексов поведения или даже правовых положений останется просто “на бумаге”, если оно не будет донесено должным образом до людей и не войдет в их сознание. Государственные служащие – посредством механизмов социализации – изучают и принимают этические нормы, стандарты поведения и ценности государственной службы. Обучение (новичков и лиц, продолжающих обучение) является существенным элементом в деле повышения информированности людей об этике и развития навыков решения этических дилемм; положительный пример поведения (особенно, со стороны руководителей) также помогает достичь этих целей. В Бельгии в настоящее время этика составляет неотъемлемую часть первоначального обучения будущих руководителей, а в Великобритании все новые лица, поступающие на высокие должности государственной службы, в обязательном порядке проходят начальное обучение по проблемам этики.

Органы, координирующие вопросы этики, могут существовать в различных формах – в виде парламентских комитетов, центральных ведомств и специально созданных организаций-субъектов права. Они также берут на себя выполнение разных функций. Постоянная комиссия Франции по расследованиям в рамках борьбы с коррупцией и Независимая комиссия штата Новый Южный Уэльса (Австралия) по вопросам борьбы с коррупцией выполняют функцию “сторожевых псов”, следящих за тем, чтобы не было коррупции, и обладают полномочиями на ведение расследований. Министерство государственной администрации Норвегии и Комиссия государственной службы Новой Зеландии занимаются “общими вопросами стимулирования” этики государственной службы. Управление Соединенных Штатов по вопросам государственной этики и канадский Советник по вопросам этики выполняют функцию советников и дают рекомендации. Комитет Великобритании по стандартам в общественной жизни являет собой “постоянно проводимый семинар по этике”. Существование координирующего органа, однако, не должно освобождать министерства и руководителей от ответственности в деле обеспечения этичного поведения внутри подведомственных им структур.

Дополнительные условия в рамках государственной службы, способствующие соблюдению этических норм. Ожидаемое соблюдение государственными должностными лицами высоких стандартов этики поведения – это “одна сторона медали”. Другая сторона – это совокупность мер, обеспечивающих подобающие условия работы и жизни “слуг народа”. К числу этих мер относятся такие основные элементы, как достаточное чувство уверенности в сохранении работы, разумные перспективы продвижения по службе и служебной карьеры, справедливое вознаграждение и уважение в обществе. Справедливая и беспристрастная политика в сфере управления кадрами может обеспечить осуществление подбора работников и продвижения их по службе в государственном секторе на основе общих профессиональных требований и сделать так, чтобы другие факторы – такие, как соображения политического порядка – играли бы при этом минимальную роль. Если государственные служащие считают, что у них недостаточно высокая зарплата, что они “перерабатывают”, и если они не чувствуют себя уверенными в том, что не потеряют свое место, они с меньшей вероятностью откликнутся на инициативы по совершенствованию работы госслужбы, включая соблюдение правил этики.
Эффективная правовая основа. Правовая основа – это базис всей инфраструктуры обеспечения этики. Законы и нормативные акты определяют основные стандарты поведения и обеспечивают их соблюдение посредством систем расследований и судебного преследования. При анализе такой правовой основы страна должна проконтролировать, чтобы существующие уголовные кодексы и законы о государственной службе, положения о конфликте интересов и другие относящиеся к этой сфере нормы были ясными и согласующимися между собой. Недавний пример тому – Закон Японии об этике государственных служащих – первый закон такого рода в этой стране (он был принят в августе 1999 г. и вступил в силу в апреле 2000 г.). Этот Закон требует от кабинета министров принять новый кодекс поведения в форме распоряжения правительства, запрещающего государственным служащим получать подарки и/или возможность развлекаться от/за счет частных компаний в рамках подведомственной им сферы деятельности. Кроме того, высокие должностные лица центрального правительства должны отчитываться о принятии ими подарков или получении развлечений на сумму более 5000 йен, причем некоторые лица, занимающие высокие должности, должны отчитываться о своих операциях с акциями, а также о своем доходе. Недавно Польша приняла закон, требующий от всех государственных должностных лиц декларировать свои финансовые активы, имущество и капитал принадлежащих им предприятий.
Эффективные механизмы подотчетности. Механизмы подотчетности должны поощрять соблюдение правил этического поведения посредством затруднения совершения действий, не согласующихся с этикой, и облегчения обнаружения таких действий. Они устанавливают принципы ведения деятельности в этой сфере правительством, а также принципы контроля результатов и проверки того, соблюдаются ли правила должным образом. Эти механизмы предусматривают использование внутренних административных процедур (например, требований того, чтобы действия или просьбы фиксировались в письменном виде), проведение комплексных мероприятий, таких, как аудиты и оценки работы организации, или использование новых видов процедур, таких, как “свист в свисток” (т.е. поднятие тревоги при обнаружении нарушений самими сотрудниками организаций, допустивших эти нарушения – Прим. перев.), которые могут побудить государственных служащих обнаруживать неправомерные действия, совершенные другими, или отвечать отказом на просьбу сделать что-либо непозволительное. Эти механизмы могут также могут существовать и вне государственной службы, например, в виде механизмов надзора в парламентских комитетах.

Активное гражданское общество. Соблюдение этики лежит на ответственности каждого, в том числе на “напористых” средствах массовой информации, которые посредством своих расследований и информирования о них помогают гражданам наблюдать за действиями государственных должностных лиц. Законы о свободе информации, такие, которые были приняты большинством стран-членов ОЭСР в последние три десятилетия, и проекты таких законов, находящиеся на стадии рассмотрения в Швейцарии и Великобритании, могут институционализировать и поддержать информированность и ответственность общественности.
Два основных подхода

Для выполнения задачи по совершенствованию этики поведения на государственной службе правительства применяют два общих подхода. Один подход предусматривает поддержание этики на основе соблюдения действующих норм и правил и подразумевает строгое соблюдение действующих процедур, установление механизмов контроля и разработку подробных правил, которые определяют, чего должны избегать делать государственные служащие, что они должны делать и как они это должны делать. Другой подход ориентирован на поддержание этики на основе честного поведения и основан на надеждах на прогресс и процветание, полагаясь на использование стимулов и поощрение надлежащего поведения, а не на “полицейские методы” и наказания за ошибки и ненадлежащие действия. Несмотря на разнообразие политических, административных и культурных характеристик различных стран,  международные тенденции, касающихся действий по поддержанию этики, показывают, что в этих действиях наблюдается много общего.  

На двух международных заседаниях – на симпозиуме и последовавшем сразу за ним семинаре, состоявшихся в ноябре 1997 г. в Париже
, были зафиксированы общий консенсус в отношении элементов инфраструктуры обеспечения этики и необходимости в инструменте, который должен помочь проанализировать функциональные возможности систем поддержания этики. На этом симпозиуме, явившемся определенной вехой в решении проблемы общественной этики, собралось более 130 занимающих высокие посты участников и наблюдателей из стран-членов ОЭСР и стран Центральной и Восточной Европы и международных организаций. В ходе дискуссии была подчеркнута высокая степень взаимодополняемости традиционных систем, основанных на соблюдении действующих норм и правил, и подхода, основанного на необходимости честного поведения, при всяческом поощрении этичного поведения. Выводы, сделанные в результате дискуссии, заключались в том, что хотя нормативные акты и имеют существенное значение, однако, без подкрепляющего их руководства и стимулирования этих актов будет недостаточно для обеспечения честности.

Еще одно обследование, проведенное в 1997-1998 гг. в 15 странах, показало, что правительства испытывают серьезнейшую обеспокоенность по поводу тех областей, где частный сектор вступает в контакт государственными должностными лицами, принимающими решения по своему усмотрению. Наиболее типичными мерами, применяемыми в борьбе с коррупцией в государственном секторе, являются уголовные и другие правовые санкции, все более дополняемые большей информационной прозрачностью (нормативными актами, регламентирующими политику в области конфликта интересов и раскрытие информации) и контролем. Методы оценки эффективности мер по борьбе с коррупцией менее хорошо определены и, в основном, имеют форму отчетов или периодически проводимого инспектирования. 

Совершенствование этики поведения на государственной службе

Рассмотрев полученные данные и результаты анализа, страны-члены ОЭСР признали ту роль, которую играет крепкая и здоровая система внутреннего государственного управления в действенной борьбе с коррупцией, и взяли на себя обязательство совершенствовать элементы своих национальных систем поддержания этики. В Рекомендации, принятой Советом ОЭСР в апреле 1998 г., страны-члены взяли на себя обязательство регулярно анализировать политику, процедуры, практику и работу институтов, способствующих поощрению высоких стандартов поведения и предотвращающих ненадлежащее поведение, а также противостоящих коррупции. В качестве стратегического инструмента они разработали и достигли согласия по эталонному контрольному перечню – набору из двенадцати принципов поддержания этики на государственной службе – для того, чтобы помочь правительствам в проведении ими анализа систем поддержания этики. На основе этого документа, Совет рекомендовал предпринять следующие шесть действий: 

1. разработать и регулярно анализировать политику, процедуры, практику и работу институтов, влияющих на этичное поведение на государственной службе;

2. всячески стимулировать действия правительства по поддержанию высоких стандартов поведения и противостоянию коррупции в государственном секторе;

3. ввести этическую составляющую в основы управления с тем, чтобы добиться практики управления, согласующейся с ценностями и принципами государственной службы;

4. благоразумно сочетать основанные на идеале и на соблюдении правил аспекты систем поддержания этики;

5. провести оценку влияния реформ государственного управления на этичность поведения на государственной службе;

6. использовать в качестве справочного материала “Принципы поддержания этики на государственной службе” с тем, чтобы достичь высоких стандартов этичного поведения.

Совет также дал распоряжение Комитету ОЭСР по вопросам государственного управления (PUMA) проанализировать предоставленную странами-членами информацию о том, как они применяют эти двенадцать принципов, и оказать им помощь в совершенствовании поведения на государственной службе (например, поощряя обмен информацией и пропаганду перспективной практики). Кроме того, Совет обратился к Комитету с просьбой подготовить отчет по состоянию на весну 2000 г., в котором анализируется практика стран-членов, доказавшая свою эффективность.

Эти двенадцать принципов дают определение функциям руководства, управления и контроля, по которым следует проверять работу систем поддержания этики. Данные принципы базируются на опыте стран-членов ОЭСР и отражают их общий взгляд на надежное поддержание этики. Кроме того, они предоставляют руководителям инструмент проведения анализа политики и практики определения, доведения до сведения общественности, внедрения в сознание, отслеживания и вознаграждения за этичное поведение, а также для информирования соответствующих лиц или органов о ненадлежащем поведении, для обнаружения, расследования, судебного преследования такого ненадлежащего поведения и для наказания за него. Вкратце они звучат так:

Этические нормы государственной службы должны быть четкими и ясными. Государственным служащим необходимо знать основные принципы и нормы, которыми они должны руководствоваться во время работы, а также осознавать границы допустимого поведения. Этого можно добиться при помощи краткого и широко пропагандируемого изложения основных этических норм и принципов, регламентирующих государственную службу, представленного, например, в виде кодекса поведения, что позволит добиться единообразного понимания указанных принципов и норм как на всех уровнях государственного управления, так и в более широких кругах общества. 

Этические нормы должны быть отражены в правовой системе, которая является основой для доведения минимальных обязательных норм и принципов поведения до сведения каждого государственного служащего. Законы и нормативные акты могут формулировать основополагающие ценности государственной службы и должны создавать основу для осуществления руководства, расследования, дисциплинарных мер и судебного преследования.

Необходимо обеспечить руководство государственными служащими в сфере этики. Профессиональная социализация должна способствовать воспитанию необходимых здравого смысла и навыков, позволяющих государственным служащим применять этические принципы в конкретных обстоятельствах. Обучение повышает уровень знаний госслужащих в области этики и может привить навыки, необходимые для проведения ими анализа и морального обоснования принимаемых решений с точки зрения этики. Непредвзятые советы могут помочь создать такую обстановку, в которой государственные служащие с большим желанием будут противостоять этическим конфликтам и проблемам и решать их. Должны быть обеспечены механизмы руководства и консультаций внутри организаций и ведомств, призванные помочь государственным служащим применять основные этические нормы на рабочем месте.

Государственные служащие должны знать свои права и обязанности при разоблачении ими правонарушений. Этими правами и обязанностями  должны быть предусмотрены четкие правила и процедуры, которых должны придерживаться должностные лица, и официально утвержденная иерархия ответственности. Государственным служащим также необходимо знать, какая защита будет предоставлена им в случае разоблачения ими фактических или предполагаемых правонарушений.

Политическая приверженность этике должна укреплять этичность поведения государственных служащих. Политические лидеры ответственны за поддержание высоких моральных норм при выполнении ими своих служебных обязанностей. Их приверженность этическим принципам демонстрируется на личном примере и путем принятия таких мер, которые возможны лишь на политическом уровне. К ним могут относиться законодательные и институциональные меры, способствующие этичному поведению и устанавливающие санкции за правонарушения, предоставляющие достаточные поддержку и ресурсы для осуществления деятельности, связанной с обеспечением этики, на всех уровнях государственного управления и отказ от использования этических норм и законов в политических целях.

Процесс принятия решений должен быть информационно прозрачным и открытым для тщательного его рассмотрения. Общественность вправе знать, как государственные институты распоряжаются доверенными им полномочиями и ресурсами. Внимательному изучению принятых решений общественностью должны способствовать информационно прозрачные и демократичные процессы их принятия, надзор со стороны законодательной власти и доступ к государственной информации. Такие меры, как внедрение систем раскрытия сведений и признание роли активных и независимых средств массовой информации должны еще более улучшить информационную прозрачность.

Должны действовать четкие директивы, регламентирующие взаимодействие между государственным и частным секторами. Поведение государственных служащих при работе с частным сектором (например, касающееся условий государственных закупок, заключения контрактов с субподрядчиками или приема на работу в государственные организации и учреждения) должно регламентироваться четкими и ясными правилами, устанавливающими этические нормы. Рост масштабов взаимодействия между государственным и частным секторами требует уделения большего внимания ценностям государственной службы, а также того, чтобы сторонние партнеры уважали эти же ценности.

Руководители должны демонстрировать и поощрять этичное поведение. Организационная среда, где соблюдение высоких норм поведения поощряется посредством соответствующих стимулов (таких, например, как создание адекватных условий работы и действенная оценка показателей работы), оказывает непосредственное воздействие на проявление уважения к ценностям государственной службы и соблюдение этических норм в повседневной практике. Важную роль в этом играют руководители, обеспечивая последовательное руководство и являя собой образец исполнения служебных обязанностей в том, что касается их этики и поведения в  профессиональных взаимоотношениях с политическими лидерами, другими государственными служащими и гражданами.

Политика, процедуры и практика управления должны поощрять этичное поведение. Действия руководства должны демонстрировать приверженность организации соблюдению этических норм. Для правительств недостаточно располагать лишь структурами, основанными  на правилах или контроле соблюдения правовых норм. Если будут действовать одни лишь системы контроля соблюдения правовых норм, это может привести к непреднамеренному поощрению того, чтобы некоторые государственные служащие действовали на грани неправомерного поведения, оправдывая это утверждениями о том, что если они не нарушают закон, это, якобы, означает, что они действуют этично.  Политика правительства должна не только очерчивать круг тех минимальных норм, при несоблюдении которых действия должностных лиц правительства будут считаться недопустимыми, но и четко формулировать ту совокупность ценностей государственной службы,   которым должны стремиться следовать государственные служащие.

Условия государственной службы и работа с кадрами должны поощрять этичное поведение. Условия найма на государственную службу (такие, как перспективы служебного роста, возможности повышения квалификации, адекватная оплата труда и политика в сфере работы с кадрами) должны формировать среду, благоприятствующую этичному поведению. Последовательное применение в практике приема на работу и продвижения по служебной лестнице таких основных принципов, как учет личных качеств и заслуг, способствует поддержанию честности в работе государственной службы.

В рамках государственной службы должны действовать адекватные механизмы подотчетности. Государственные служащие должны быть подотчетны в своих действиях руководству и общественности. Подотчетность должна касаться как соблюдения действующих правил и этических принципов, так и достижения необходимых результатов. Механизмы реализации подотчетности могут быть как внутренними по отношению к учреждению или ведомству, так и действующими в масштабах всего государственного аппарата, или могут быть предоставлены гражданским обществом. Механизмы обеспечения подотчетности могут быть разработаны таким образом, чтобы обеспечивать адекватный контроль при одновременном допущении надлежащей гибкости управления и руководства.

Для борьбы с неправомерным поведением должны предусматриваться соответствующие процедуры и санкции.  Механизмы выявления и независимого расследования правонарушений являются необходимой частью инфраструктуры обеспечения этики. Для них необходимо предусмотреть надежные процедуры и ресурсы для отслеживания, доклада о и расследования случаев нарушения правил государственной службы, а также соразмерные административные или дисциплинарные санкции для того, чтобы отбить желание совершать неправомерные действия. Руководители должны проявлять надлежащую рассудительность при применении этих механизмов в тех случаях, когда необходимо принимать соответствующие меры.

Поиск надлежащего баланса 

Перед правительствами стоит сложная задача – найти правильный баланс между двумя основными подходами к поддержанию этики, включая определение того, какие элементы потребуют наибольшего внимания, с тем, чтобы выбрать адекватную последовательность действий. Политика, нацеленная на обеспечение честного поведения, должна рассматриваться как неотъемлемая составляющая всех систем управления, а не как отдельный и отличный от других вид деятельности. Было бы непоследовательным объединять строгую и централизованную, основанную на соблюдении правил и процедур систему поддержания этики с децентрализованными системами управления, ориентированными на получение заданных результатов. Точно так же было бы непоследовательным  сочетать общую систему управления, работающую на основе соблюдения правил и реализации процессов, с этической системой, построенной на основе не подкрепленных правовыми санкциями стремлениях и стимулах этического режима, основанного на честном поведении. Конечно же, страны должны сделать свои собственные выводы, учитывая свои политические и административные традиции. Наблюдающиеся в последние годы тенденции в государственном управлении свидетельствуют о том, что страны понимают необходимость согласованных и последовательных действий. Осуществлявшиеся в последнее время начинания свидетельствуют о наличии трех основных тенденций:

· некоторые страны уделяют внимание, главным образом, выявлению брешей и недоработок в существующих инфраструктурах обеспечения этики и укреплению этих инфраструктур там, где необходимо, вместо того, чтобы полностью перестраивать свои системы. Результатом многих из этих проведенных ими аналитических исследований стали меры по укреплению как тех аспектов режима обеспечения этики, которые основаны на стремлениях и желании проявлять честность, так и на аспектах, базирующихся на соблюдении правил и норм. Норвегия, например, ввела новые правила с тем, чтобы закрыть лазейки в контроле и регулировании исполнения контрактов, при этом подтверждая свою приверженность основным ценностям и разрабатывая программу обучения вопросам нравственного обоснования принимаемых решений;

· страны, где существует в высшей степени “управленческая”, основанная на необходимости достижения заданных результатов государственная служба, очень большое внимание уделяют перераспределению акцентов в поддержании этики в рамках общей реформы  государственного управления с тем, чтобы подчеркнуть необходимость руководства и управления и дать новое определение характеру подотчетности. Правительство Австралии в 1998 г. внесло поправки в свои Правила государственной службы с целью введения в них этических норм, включая Ценности государственной службы Австралии, Кодекс поведения, положения о защите, которая гарантируется после того, как работник госслужбы сообщит о чьем-либо ненадлежащем поведении, а также ежегодный Отчет о состоянии дел на государственной службе Специального уполномоченного государственной службы. Этические нормы также включены в Закон 1999 г. о государственной службе;

· Ряд стран, такие, как Корея, Мексика, Португалия и Испания, основные усилия направляют на создание систем обеспечения этики в рамках проведения модернизации государственного управления. Для стран Центральной и Восточной Европы, переживающих переходный период, процесс создания инфраструктуры обеспечения этики “с нуля” представляет собой важнейшую составляющую развития демократической системы правления.

Дальнейшая работа, направленная на поощрение честного поведения
Поддержание честности по-прежнему является основным условием обеспечения правительствами вызывающей доверие и эффективной основы экономической и социальной жизни своих граждан. Противостояние коррупции и поощрение соблюдения правил честного поведения в обществе будут оставаться важнейшими компонентами устойчивого экономического развития, в целом, и успешного перехода к рыночной экономике, в частности. Отчет Комитета ОЭСР по вопросам государственного управления (PUMA) Совету ОЭСР, подготовленный весной 2000 г., основан на обследовании всех стран-членов ОЭСР. Анализ, содержащийся в этом отчете, поможет в разработке стратегии, давая возможность лицам, определяющим политику, провести сравнительное рассмотрение опыта других стран, а также предоставляя информацию о тенденциях, моделях и конкретных инновационных решениях – в соответствующих национальных контекстах – с целью помощи в приобретении организационных навыков. Впервые отчет представляет непосредственно полученные комплексные данные о мерах, предпринимаемых всеми странами-членами ОЭСР для обеспечения честного поведения, и дает возможность проанализировать эти данные для конкретного контекста, предоставляя информацию об окружающей политико-административной и социальной среде. Среди других вопросов обсуждаются и следующие темы, которые также являются базовыми составляющими надлежащего управления:

· ясные и понятные основополагающие ценности и правовые основы, включающие в себя как правовые нормы, касающиеся существа дела, так и процессуальные правовые нормы;

· институты, оказывающие содействие в формулировании и реализации политических целей и гарантирующие подобающее применение принципов и правовых правил, основанных на основополагающих ценностях государственной службы;

· методики управления, направленные на обеспечение однозначного применения правил и следования ценностям, позволяют наилучшим образом использовать ресурсы с тем, чтобы выполнить миссию государственных институтов и не обмануть общественных ожиданий;

· в этом отчете определяются основные актуальные вопросы, движущие силы, возникающие проблемы, такие как информирование о ненадлежащем поведении, принятие мер предупредительного характера во избежание конфликта интересов, в особенности последние тенденции в политике в области раскрытия информации, и анализируются извлеченные уроки.

Кроме того, при подготовке и принятии мер в области этики и борьбы с коррупцией для конкретных стран теперь можно опереться на ряд страновых исследований. Эти глубокие исследования, проведенные с учетом культурной и политико-административной среды каждой из стран, будут направлены на определение сильных и слабых сторон страны в отдельных, выбранных областях. Этот анализ будет выполнять роль диагностического инструмента, предназначенного для контроля за тем, чтобы существовали и эффективно работали системы обеспечения этики и системы борьбы с коррупцией, а также для содействия в проведении оценки и модернизации институтов.

Не существует единственного метода, применение которого было бы достаточным для создания прочной инфраструктуры обеспечения этики государственной службы. Соблюдению профессиональных норм поведения должно помочь сочетание применения стимулов и санкций. Страны извлекли уроки из своего общего опыта и нашли свои собственные решения своих собственных проблем. Для обеспечения взаимодействия сегодняшних политики и практической деятельности, которое позволит взаимно усилить их позитивный эффект, необходимы постоянные усилия, координация и сотрудничество, с привлечением к этому всех участников процесса.

ПРИМЕЧАНИЯ

ГЛАВА ДЕВЯТАЯ*

ОТМЫВАНИЕ ДЕНЕГ И КОРРУПЦИЯ – ДВЕ СТОРОНЫ ОДНОЙ МЕДАЛИ
Поскольку главной целью, с которой отдельные лица или группы занимаются коррупцией, участвуют в организованной преступности, торговле наркотиками и совершают многие другие виды тяжких преступлений, является получение ими прибыли, они должны найти способы использования этой прибыли и получения от нее выгоды, не привлекая внимания к лежащий в их основе преступной деятельности. Отмывание денег – это определенные манипуляции с доходами, полученными преступным путем, с тем, чтобы скрыть их незаконное происхождение.

Коррупция, организованная преступность и отмывание денег  

Коррупция, организованная преступность и отмывание денег  тесно связаны между собой. Желание получить прибыль является мотивацией вступления в коррупционные отношения как для отдельных лиц, получающих взятки, так и для лиц или компаний, их предлагающих. Схожим образом, само существование организованной преступности основывается на “делании” денег, будь то торговля наркотиками, незаконная продажа оружия, контрабанда, проституция или другие виды незаконной деятельности. Помимо того, что взяточничество приносит прибыль напрямую, оно предоставляет в распоряжение лиц, участвующих в организованной преступной деятельности, важный инструмент –  позволяет им продолжать свою деятельность по  “деланию” денег  без вмешательства со стороны правоохранительных и других государственных органов. Там, где дача взяток иностранным государственным должностным лицам является уголовным преступлением, преступник, получающий коррупционные платежи, прежде, чем он сможет получить какую-либо выгоду от них, обычно должен “отмыть” эти деньги. Та же мотивация совершенно четко может быть применена и в отношении организованной преступности. Невозможность отмыть доходы, полученные в результате совершенного преступления, существенно увеличивает для преступника риск быть раскрытым, подвергнуться судебному преследованию и конфискации этих доходов.

Усилия, предпринимаемые в международных масштабах по предотвращению отмывания денег и наказанию за такое отмывание, направлены на то, чтобы лишить преступников возможности отмывать  свои незаконные доходы, обнаруживать преступников и делать их объектом судебного преследования, а также конфисковывать указанные доходы. В основе этих усилий лежит принцип, согласно которому преступник не захочет рисковать, если он не сможет получить прибыль от своих действий. Подобным же образом, эффективные механизмы борьбы с отмыванием денег являют собой существенную часть любой стратегии, направленной на борьбу с коррупцией. На пути взяточничества будут поставлены серьезные препятствия, если определенное лицо или компания, дающая взятку какому-либо иностранному государственному должностному лицу столкнется с риском подвергнуться судебному преследованию, а затем лишиться всей полученной прибыли. Важной и неотъемлемой составляющей любого действия, направленного против таких лиц или компаний, является необходимость предпринятия эффективных и действенных международных усилий по оказанию взаимной правовой помощи. С тем, чтобы предпринять действия правового или нормативного характера против таких преступников, зачастую необходимо запросить доказательства или получить иные виды помощи от соответствующих органов иностранных государств, обладающих соответствующей юрисдикцией. Надежная международная система борьбы с коррупцией должна позволять странам участвовать в соответствующих международных соглашениях и принимать законодательство, необходимое для обеспечения оказания такого содействия. 

Как происходит отмывание денег? Обычно этот процесс проходит через три этапа, хотя преступники, зачастую, используют лишь один или два из них. На первом этапе – этапе размещения денег – тот, кто отмывает их, “вводит” свои незаконным образом полученные денежные средства в финансовую систему, производя множество операций по помещению небольших сумм наличных денег на банковские счета, покупая денежные поручения или переводя эти деньги в финансовые системы тех стран, где существует менее строгий контроль. После того, как эти денежные средства будут “введены” в финансовую систему, на втором этапе – или этапе “прослаивания” (layering stage – т.е. многократного перемещения денежных средств – Прим. перев.) – производятся финансовые операции, направленные на то, чтобы разорвать связь между этими деньгами и их первоначальным размещением. На данном этапе может происходить перемещение денег через несколько пунктов, зачастую относящихся к различным юрисдикциям, перевод этих денег в различные валюты или использование различных компаний, для маскировки этих переводов и представления их в качестве платежей за товары и услуги, что позволяет придать им законный вид. И наконец, успешно завершив манипуляции с этими преступным образом полученными доходами и сокрыв их происхождение, тот, кто отмывает их, может затем вновь “запустить” их  в законно функционирующую экономику, инвестировав их в недвижимость, роскошные автомобили, коммерческие предприятия или в дальнейшую преступную деятельность. 

Важность принятия мер против отмывания денег  

Деятельность по отмыванию денег обычно не фиксируется в экономической статистике, однако приблизительные оценки дают возможность составить представление о масштабах данной проблемы. К примеру, по оценкам МВФ, сумма отмываемых в глобальных масштабах денег составляет где-то между 2-мя и 5-тью процентами мирового ВВП. Если взять данные по ВВП за 1996 г., эта цифра будет находиться в пределах от 590 млрд. до 1,5 триллионов долл. США. Поэтому совершенно очевидно, что проблема эта огромна, и потоки преступным образом полученных денег создают серьезные проблемы для финансовых институтов, правительств и общества в целом. Некоторые институты и правовые системы могут по-прежнему придерживаться устаревших взглядов о том, что происхождение денег, положенных на депозит, не имеет значения, поскольку такие депозиты приносят прибыль, однако это – опасное заблуждение. 

Честность поведения на финансовых рынках, в значительной степени,  зависит как от реалий их функционирования, так и от осознания того, что применяются высокие правовые, профессиональные и этические стандарты. Если деньги, полученные преступным путем, отмываются через то или иное финансовое учреждение (по причине коррупции или потому, что его работники, с целью увеличения прибыли, “закрывают глаза” на их преступное происхождение), репутация финансовых институтов может очень сильно пострадать. А это может повлиять на желание клиентов и других институтов иметь с ними дело и может закончиться судебным процессом, инициированным нормативными органами.

Страна, позволяющая использовать себя в нечестных целях теми, кто отмывает деньги, также потенциально может столкнуться с негативными последствиями экономического характера. Исследования, проведенные МВФ,  показали, что отмывание денег может привести к необъяснимым изменениям в спросе на деньги, повышению пруденциальных рисков, относящихся к безопасности и “здоровью” банковской сферы, “загрязняющему” воздействию на законно проводимые финансовые операции, возрастающей нестабильности международных потоков капитала и обменных курсов. Если коммерческая и финансовая сферы страны воспринимаются как объект контроля и влияния со стороны  организованной преступности, отмывание денег также может привести к сокращению прямых иностранных инвестиций. 

Неспособность предпринять действия, направленные против отмывания денег, также может стать причиной значительных социальных издержек. Между отмыванием денег и организованной преступностью существует  неразрывная связь. Преступные организации будут использовать свои доходы для проникновения в законным образом функционирующие компании или получения контроля над ними, а также для того, чтобы давать взятки отдельным лицам и правительствам. С течением времени это может серьезно ослабить нравственные и этические нормы общества и даже нанести вред принципам, лежащим в основе демократии. Отмывание денег является следствием преступной деятельности, которая порождает это явление, и все общества – в большей или меньшей степени – стремятся ликвидировать преступность. 

Международные усилия по борьбе с отмыванием денег

Действия по борьбе с отмыванием денег были первоначально предприняты в рамках международных усилий, направленных на прекращение торговли наркотиками. Результатом их стало принятие Конвенции Организации Объединенных Наций 1988 г. о борьбе с незаконным оборотом наркотиков и психотропных веществ (Венская конвенция от 1988 г.) - первой международной конвенции, которая признала отмывание денег, полученных от продажи наркотиков, отдельной самостоятельной проблемой. В 1989 г. главы государств “большой семерки” (G7) и Президент Европейской Комиссии признали, что эта проблема несет в себе угрозы самого широкого характера и приняли решение создать Специальную группу по мерам в финансовой сфере (FATF), которая занималась бы проблемой отмывания денег. Эта группа должна была давать оценку полученным результатам и рассматривать вопрос о том, какие дополнительные меры необходимо принимать.

Специальная группа по мерам в финансовой сфере (FATF) и ее “Сорок рекомендаций”

Специальная группа по мерам в финансовой сфере – это межправительственная организация. Она разрабатывает и всемерно поддерживает политику, направленную на борьбу с отмыванием денег. Будучи органом, занимающимся различными аспектами финансовой сферы, что крайне необходимо для борьбы с отмыванием денег, она объединяет экспертов в правовой, финансовой и правоохранительной областях, занимающихся формулированием политики. Членами этой группы сейчас являются 26 стран и две международные организации.
 В нее входят страны, являющиеся крупнейшими финансовыми центрами Европы, Северной Америки и Азии. Секретариат Специальной группы располагается в Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства. Хотя сама по себе Специальная группа не является частью ОЭСР, ее Секретариат работает в тесном контакте с некоторыми подразделениями ОЭСР, задачей которых является борьба со взяточничеством и коррупцией при осуществлении международных деловых операций.

Сфера действия “Сорока рекомендаций”, разработанных этой Специальной группой
, а именно, мер, которые FATF утвердила к реализации и принятия которых всеми странами она пытается добиться, отражает необходимость охватить все необходимые аспекты борьбы с отмыванием денег. Эти рекомендации были первоначально составлены в 1990 г., однако в 1996 г. они были пересмотрены с тем, чтобы учесть опыт, накопленный за эти шесть лет, и отразить изменения, касающиеся проблемы борьбы с отмыванием денег. Эти рекомендации не являются международной конвенцией, обязательной для исполнения, но они действительно предусматривают полный набор принципов, необходимых для осуществления действий. Страны призываются реализовывать эти принципы, используя процессы мониторинга, описанные ниже. Эти процессы, а также связанное с ним давление со стороны групп “равных” участников, выполняют функции важного механизма обеспечения реализации эффективных систем борьбы с  отмыванием денег.

Эти “Сорок рекомендаций” представляют собой базовую структуру, ориентированную на принятие мер в области борьбы с  отмыванием денег, и они рассчитаны на универсальное применение. Они охватывают систему уголовного судопроизводства и правоприменение, финансовую систему и ее нормативное регулирование, а также международное сотрудничество. Некоторые из важнейших принципов, которые содержатся в этих Рекомендациях, предусматривают необходимость принятия следующих основных обязательных мер:

· объявить преступлением отмывание доходов, полученных в результате совершения серьезных преступлений;

· иметь законодательство, позволяющее отследить, заморозить и конфисковать доходы, полученные преступным образом, и орудия преступления;

· потребовать от финансовых институтов идентификации  своих клиентов, включая реальных владельцев счетов, вести надлежащий учет, установить всеобъемлющий внутренний контроль, извещать о подозрительных операциях соответствующие органы, и, в целом, знать своих клиентов;

· разработать механизмы, обеспечивающие четкую и действенную основу для международного сотрудничества в сфере обмена информацией, проведения расследований, организации судебных преследований, экстрадиции лиц, обвиненных в совершении серьезных преступлений, и конфискации доходов, полученных в результате совершения преступлений.

Работа Специальной группы по мерам в финансовой сфере

Помимо установления международных стандартов, Специальная группа по мерам в финансовой сфере работает по нескольким разным направлениям  борьбы с отмыванием денег. Основной целью этой работы является продолжение деятельности по мобилизации международных усилий на углубление и расширение своих действий. Было согласовано три основных плана действий.

Пропаганда призыва вести борьбу с отмыванием денег. Специальная группа по мерам в финансовой сфере (FATF) старается содействовать начинаниям в данном направлении, предпринимаемым на всех континентах и во всех регионах мира, и способствовать созданию всемирной системы борьбы с отмыванием денег. Добивается она этой цели, в частности, посредством расширения FATF, создавая надежные и эффективные региональные органы, работающие по образцу этой Специальной группы, а также посредством поддержания постоянного тесного сотрудничества с соответствующими международными организациями и органами.
 Специальная группа по мерам в финансовой сфере начала расширять состав своих членов, когда в сентябре 1999 г. три страны
 присоединились к ней в качестве членов-наблюдателей; рассматриваются и другие страны, которые, возможно, захотят к ней присоединиться. Проводится также большая работа, направленная на оказание поддержки и помощи в развитии региональных органов, аналогичных FATF, во всех уголках мира. 

Мониторинг и выдвижение предложений по совершенствованию мер борьбы с отмыванием денег, действующих в странах-членах FATF. С самого начала, страны-члены Специальной группы по мерам в финансовой сфере взяли на себя обязательства осуществлять процесс наблюдения на многосторонней основе, а также проводить анализ ситуации на основе принципа “равных” участников. Все страны-члены согласились вести мониторинг  реализации ими “Сорока рекомендаций”, применяя подход, состоящий из двух составляющих, который включает как ежегодное проведение самооценки, так и более детальный процесс взаимной оценки, в ходе которого каждая сторона “на месте” проверяется отобранными специалистами по проведению такого рода оценок из трех других стран- членов этой Специальной группы. Это обеспечивает проведение комплексной и объективной оценки степени прогресса, которого добилась каждая из стран, и позволяет обнаружить те области, в которых необходимо продолжить работу. Уже состоялись два полноценных раунда проведения взаимных оценок. В ходе последнего из них особое внимание было уделено эффективности систем борьбы с отмыванием денег, определены недостатки и предложены методы усовершенствования. Наблюдаемого во многих странах набирающего темпы прогресса в противостоянии отмыванию денег, во многом, удалось добиться именно благодаря проведению такой взаимной оценки – основной процедуре Специальной группы по мерам в финансовой сфере.

Анализ тенденций в сфере отмывания денег. Постоянно выполняя другую важную задачу, FATF отслеживает происходящие в различных странах мира изменения в тенденциях, методах, методиках и контрмерах в сфере отмывания денег. В ежегодных обзорах приводятся данные, свидетельствующие о возрастающей изощренности, сложности и профессионализме в отмывании денег. Этот анализ важен для поиска и описания новых существенных моментов в сфере отмывания денег и совершенствования мер противодействия такому отмыванию. В этом обзоре не только анализируются существующие методики, но также делается попытка определить области “нового” риска, относящегося, например, к новым технологиям, или к выходу процесса отмывания денег за пределы финансовой сферы. Ежегодные отчеты FATF по таким тенденциям предоставляют правительствам и финансовому сектору ценную информацию, помогающую им определить характер данной угрозы, риски, с которыми им придется иметь дело, а также действия, которые они могут предпринять для предотвращения этого явления. 

Другие международные инициативы

Различные страны мира начали предпринимать согласованные действия по борьбе с отмыванием денег лишь в конце 80-х гг. До того времени большинство стран не считали отмывание денег преступлением и не принимали мер по его предотвращению. Венская конвенция 1988 г. стала первым значительным шагом на этом пути. Помимо прочего, она требует от стран объявления отмывания денег, полученных от торговли наркотиками, преступлением и введения в действие законов, позволяющих конфисковывать доходы от торговли наркотиками. На сегодня, к этой Конвенции присоединилось более 150 стран. Примерно в то же время Базельский комитет по банковским нормам и практике надзора  опубликовал заявление о принципах, содержащее указания о том, какова должна быть надлежащая практика в финансовой сфере. Оба эти начинания стали отправной точкой для разработки дальнейших мер, особенно, на региональной основе.
В 1990 г. была принята Конвенция Совета Европы об отмывании  денег, поиске, наложении ареста на и конфискации дохода, полученного в результате совершения преступления. На сегодняшний день ее подписали 39 государств и 29 – ратифицировали. В этой Конвенции устанавливаются подробные обязательства по принятию уголовных и судебных мер в отношении отмывания денег, по конфискации, международному сотрудничеству и процедурным вопросам. Вскоре после заключения этой Конвенции и издания Специальной группой по мерам в финансовой сфере (FATF) “Сорока рекомендаций”, Совет Европейского Союза заключил соглашение о принятии Директивы по предотвращению использования финансовой системы в целях отмывания денег (91/308/EC). Эта Директива устанавливает для стран-членов Европейского Союза и членов Европейской зоны свободной торговли (Норвегии, Исландии и Лихтенштейна) ряд принципов, призванных служить в качестве основы для применения всеми странами Европы согласованного подхода к предотвращению отмывания денег в финансовой сфере.

Международные инициативы осуществлялись и в других регионах. Специальная группа по мерам в финансовой сфере стран бассейна Карибского моря приняла в 1990 г. девятнадцать дополнительных рекомендаций, а Организация американских государств (ОАГ) – через Межамериканскую комиссию по контролю за злоупотреблением наркотическими средствами (CICAD) – опубликовала типовые нормы, в которых предусматривается применение ряда мер превентивного и уголовного характера. Первоначально в этих нормах основное внимание уделялось доходам от торговли наркотиками, однако с 1998 г. они были распространены и в целом на доходы от совершения серьезных преступлений. “Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” (1997 г.) также признает важность проблемы отмывания денег, требуя, чтобы в целях реализации задач этой Конвенции отмывание денег было признанно преступлением.

К концу 90-х гг. Организация Объединенных Наций стала форумом для осуществления еще двух важных начинаний. Первое из них – политическая декларация и план действий, направленные на борьбу с отмыванием денег, соглашение по которым было достигнуто в 1998 г. Второе – находящийся в настоящее время на стадии переговоров проект Конвенции о борьбе с транснациональной организованной преступностью. Она будет содержать ряд мер, в т.ч. две статьи, в которых от государств потребуется принять меры уголовного и превентивного характера по борьбе с отмыванием доходов, полученных от совершения серьезных преступлений. 

Учитывая, что уже введен в действие – или находится на стадии обсуждения – столь широкий спектр международных документов, становится совершенно очевидно, что международные нормы в отношении отмывания денег уже прочно установлены. Хотя эти документы отличаются по географическому охвату или по кругу затрагиваемых вопросов, вместе они создают солидную и всеобъемлющую основу для предпринятия действий всеми странами. Главным вопросом для большинства стран сегодня является то, введены ли эти согласованные нормы в национальные законодательства и системы. В ближайшие годы наиболее актуальной проблемой будет обеспечение – посредством использования целого ряда механизмов и процедур – их комплексной и действенной реализации и достижение результатов.

Будущее

За десять лет, прошедших с того времени, как были предприняты первые международные усилия по борьбе с отмыванием денег, был достигнут значительный прогресс в этой области. Страны-члены Специальной группы по мерам в финансовой сфере действуют – полностью или частично – в соответствии с подавляющим большинством рекомендаций FATF. Многое было сделано и в других регионах мира, таких, как Центральная и Восточная Европа, а также в странах бассейна Карибского моря. Вместе с тем, сохраняются трудности, связанные как с географическим масштабом мер по борьбе с отмыванием денег, так и с их сферой действия. В этом направлении еще предстоит большая работа. Поскольку преступники ищут, в каких странах или секторах слабее контроль, постоянно появляются новые методики и тенденции в отмывании денег. Страны не могут позволить себе ослабить борьбу с этим явлением.

Все страны-члены FATF уже объявили преступлением отмывание доходов от целого ряда серьезных преступлений, и к числу этих преступлений относится и взяточничество на национальном уровне, которое почти во всех случаях считается преступлением, служащим основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег. По мере того, как государства-участники Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей  взяток будут выполнять свои обязательства и принимать необходимые законы, дача взяток иностранным государственным должностным лицам также будет переходить в разряд преступлений, и круг этих преступлений, являющихся основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием  денег, вероятнее всего, будет расширен с тем, чтобы еще более полно предотвращать отмывание взяток. Несмотря на эти позитивные результаты, многие страны обнаружили, что доказать факт совершения преступления в виде отмывания денег может оказаться затруднительным по причине трудности установления всех признаков состава этого преступления. Трудно доказать, что ответчик знал, что эти деньги есть доход от совершения конкретного преступления. Получение доказательств от иностранных органов, обладающих соответствующей юрисдикцией, происходит по-прежнему слишком медленно или является вообще невозможным. Какой бы ни была причина, во всех странах ситуация требует постоянного анализа и – там, где это необходимо – корректировки.

Почти все государства располагают законами, направленными на лишение преступников, в т.ч. лиц, уличенных во взяточничестве, доходов, полученных в результате совершения преступлений. И все же, сравнение оценочных данных МВФ по ежегодным глобальным доходам, полученным преступным путем, и конфискованных или обращенных в доход государства сумм четко показывают, что результаты деятельности в этой области на сегодняшний день, в лучшем случае, скромные. Многим странам необходимо провести дальнейшее рассмотрение законов, которые позволяли бы лишать преступников их неправедным путем полученных доходов. Этим странам нужно уделять большее внимание работе правоохранительных структур и ресурсам, требуемым для решения данной задачи.

Международное сотрудничество – жизненно важная сфера, однако, как отмечают эксперты из различных стран, его практическое осуществление сопряжено со значительными трудностями. Большинство государств уже подписали Венскую конвенцию 1988 г., число стран, подписавших другие конвенции или двусторонние соглашения, постоянно растет, и многие страны уже приняли необходимые законы, однако, по-прежнему остается множество практических проблем. При том, что преступники могут свободно – и почти мгновенно - переводить свои незаконным образом полученные доходы по всему миру, правоохранительным и судебным органам обычно требуются месяцы, если не годы, для получения необходимой информации, если она вообще может быть получена. Многие страны или органы, обладающие соответствующей юрисдикцией, не сотрудничают между собой или сотрудничают, но на столь ограниченной основе, что становится доступной лишь ограниченная информация. Может потребоваться так много времени, чтобы получить необходимые информацию или содействие, что преступнику предоставляется возможность не только избежать уголовных санкций, но также и сохранить свои доходы. Борьба с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам, по своей природе, будет подразумевать международное сотрудничество. Несмотря на то, что Конвенцией 1997 г. о борьбе с дачей взяток это признается в прямой форме, необходимо продолжать принимать меры, направленные на то, чтобы сделать сотрудничество более действенным. Ряд международных форумов сегодня прилагают все больше усилий к этому.  

Одним из главным методов, с помощью которых системы борьбы с отмыванием денег станут еще более всеобъемлющими и эффективными, является деятельность FATF по содействию развитию региональных групп, стремящихся поднять уровень мер, направленных на борьбу с отмыванием денег. Вместе с тем, учитывая характер проблемы, одного этого процесса будет недостаточно. Поэтому FATF  принимает меры по отношению к не расположенных к сотрудничеству странам и территориям, т.е. к тем странам и территориям, под юрисдикцией которых оказываются финансовые услуги без соответствующего нормативного регулирования, в которых действуют законы о строгом соблюдении банковской тайны и которые не сотрудничают каким-либо иным образом. Специальная группа опубликовала отчет, в котором перечислены 25 критериев, определяющих правила и практические действия, препятствующие международному сотрудничеству в борьбе с отмыванием денег.

К данному моменту завершился второй этап этого процесса, в ходе которого четыре подгруппы провели анализ ряда правовых систем, как стран-членов FATF, так и государств, не входящих в нее. Фактическая информация по правовым режимам каждой из этих стран была проанализирована в соответствии с вышеозначенными 25-тью критериями, и были подготовлены проекты отчетов. Эти проекты были направлены в соответствующие страны для получения от них замечаний. После завершения подготовки отчетов Специальная группа по мерам в финансовой сфере проанализировала, в какой степени данные страны отвечают или не отвечают этим 25 критериям. FATF пришла к выводу о том, что в пятнадцати из этих стран имеются серьезные недостатки в создании системы борьбы с отмыванием денег. Результаты данного анализа были опубликованы в июне 2000 г. Процесс мониторинга правовых режимов этих стран и выявления всех других государств, не расположенных к сотрудничеству в сфере борьбы с отмыванием денег, остается основным направлением деятельности FATF. 

Важно, что страны совершенствуют законы и системы превентивного характера, предусматривающие выявление фактов и/или прекращение отмывания доходов, полученных преступным путем, через свои финансовые системы. Банки, небанковские финансовые институты и другие коммерческие организации, участвующие в финансовой деятельности, играют жизненно важную роль в предотвращении успешного отмывания денег. Надлежащая идентификация клиентов и всех третьих сторон, которые стоят за ними, а также докладывание об операциях, вызывающих подозрение в том, что они связаны с преступной деятельностью, являются важными мерами, которые могут привести к предотвращению, обнаружению фактов и наказанию за отмывание денег, взяточничество и иную преступную деятельность. Тенденции, наблюдаемые в странах-членах FATF показали, что по мере того, как контроль в традиционных финансовых сферах становится строже, криминальные деньги перемещаются в другие, менее строго контролируемые сферы. Специальная группа по мерам в финансовой сфере (FATF), Европейская Комиссия и другие международные организации сегодня работают над тем, чтобы ликвидировать такие “бреши” прежде, чем положение с ними станет носить угрожающий характер, посредством определения проблем и предложения пересмотренных мер, помогающих противостоять этим факторам риска.

Коррупция, организованная преступность и отмывание денег представляют собой серьезную угрозу обществу. На нее должны откликнуться все страны, скоординировав свои действия и установив между собой сотрудничество. Благодаря усилиям многих государств и организаций, все шире распространяется - во многих частях земного шара и на самых высоких уровнях - понимание того, что для противостояния серьезной преступности должны быть приняты комплексные меры как на национальном, так и на международном уровне. Специальная группа по мерам в финансовой сфере (FATF) и ОЭСР находятся на переднем крае борьбы с отмыванием денег и взяточничеством. В начале нового века они будут продолжать работать вместе со всеми заинтересованными странами, организациями и органами, борясь с этой криминальной угрозой.

ПРИМЕЧАНИЯ

ГЛАВА ДЕСЯТАЯ**

cолнечный свет - ЛУЧШЕЕ ДЕЗИНФИЦИРУЮЩЕЕ СРЕДСТВО

Бухгалтеры могут внести свой вклад в борьбу с коррупцией

Бухгалтерской профессии принадлежит особая роль в борьбе со взяточничеством и коррупцией по всему миру. Действительно, осуществляемая  специалистами бухгалтерского дела внешняя отчетность в значительной мере связана с установлением надлежащего корпоративного управления в широком смысле слова. Благодаря своему опыту, квалифицированные бухгалтеры способны мастерски распутывать самые сложные криминальные схемы. Изобретательность преступников почти не знает границ, и для обнаружения их хитроумных махинаций требуется особое умение. То же относится и к сокрытию преступной деятельности и способов, с помощью которых можно освободиться от “грязных” денег и сделать так, чтобы эти деньги вновь появились, но в новом качестве - как явно законные деньги. Это и есть процесс отмывания денег. Вклад бухгалтерского дела определяется  основной задачей, стоящий перед специалистами в этой области – предоставлять компаниям и общественности и, в особенности, рынкам капитала прозрачную и надежную информацию. Эта профессия помогает разрабатывать и обеспечивать соблюдение правил и норм, предотвращающих применение сомнительных бухгалтерских приемов, которые могли бы быть использованы с целью сокрытия коррупционных операций. В ходе осуществления трех последних международных инициатив в рамках этой профессии было сделано очень многое для того, чтобы повысить качество финансовой отчетности и аудита, а также для того, чтобы привести во взаимное соответствие принципы корпоративного управления и отчетность различных стран.

Определения

Современная бухгалтерская профессия включает в себя как бухгалтеров, занимающихся практической деятельностью, так и тех, кто работает вне сферы практической деятельности. Некоторые из последних работают в центральных и местных правительствах или в других государственных организациях. Другие работают в сфере финансов, торговли и промышленности, зачастую в составе высшего руководства компаний. Практическая бухгалтерская деятельность предусматривает оказание все более широкого спектра услуг, начиная от традиционного бухгалтерского учета, аудитов, советов и консультаций по налогам и заканчивая новыми формами “заключения о достоверности сведений”*, такими, как аудиты окружающей среды. В большинстве стран аудиторы компаний с ограниченной ответственностью, особенно, открытых акционерных или официально зарегистрированных на бирже компаний, должны быть зарегистрированы и иметь соответствующее образование, профессиональную подготовку и опыт. Для сохранения регистрации в качестве аудитора обычно требуется постоянное повышение квалификации и соответствующий опыт.

Коррупция, согласно ее правовому определению, предполагает использование государственных полномочий в целях частной наживы. Как таковая, она неприменима по отношению к частному сектору. Взяточничество предусматривает осуществление незаконного платежа или иной стимулирующей выплаты с целью частной наживы. Как средство, с помощью которого коррупционеры подкупают государственных должностных лиц, оно может являться и является основной составляющей коррупции. В докладе Международной федерации бухгалтеров (IFAC), подготовленном в 1999 г., который будет обсужден позже в этой главе, не предусмотрено рассмотрение проблемы коррупции лишь в узком, ограниченном сугубо юридической трактовкой этого термина смысле. Напротив, в нем  разъясняется, что долг бухгалтерской профессии состоит в том, чтобы содействовать борьбе со всеми видами серьезной преступной деятельности и с теми способами, которые применяются для того, чтобы скрыть доходы, полученные в результате совершения преступлений. В этом докладе содержится призыв к специалистам данной профессии “ставить заслон на пути коррупции”. В широком понимании, этот призыв относится ко всем видам преступлений, представляющим собой бесчестные деяния, таким, как мошенничество, растрата, уклонение от уплаты налогов, взяточничество и коррупция, а также ко всем способам, с помощью которых “запутываются следы”, чтобы затруднить проведение аудита, и скрываются доходы, полученные в результате совершения преступления. 

* Термин “заключение о достоверности сведений” здесь и в других местах данной главы относится к заявлениям, которые обычно делают аудиторы по поводу достоверности, честности и соответствия установленным требованиям тех заявлений, отчетов и иных подобных документов, в проверке которых они участвуют.


Вопросы бухгалтерского учета, затрагиваемые в Пересмотренном варианте “Рекомендации ОЭСР по борьбе с дачей взяток” 
Рабочая группа ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций считает, что бухгалтерский учет, внутренние механизмы контроля и внешний аудит могут внести значительный вклад в борьбу с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам. Надлежащее ведение бухгалтерских книг играет ключевую роль в этом, поскольку точный учет создает основу для обнаружения незаконных платежей, и требование вести точный учет, в сочетании с серьезными наказаниями за его нарушение, удерживает государственных должностных лиц и работников компаний от осуществления незаконных выплат или создания “смазочных фондов”, используемых для дачи взяток. У внешнего аудитора есть уникальная возможность подвергнуть критическому анализу учетные документы компании, и он обязан предупредить руководство об обнаружении фактов потенциально противоправного поведения. В конечном счете, интерес правительства состоит не в судебном преследовании граждан или компаний за дачу взяток, а в создании такой обстановки, которая будет стимулировать компании к принятию необходимых мер для обеспечения того, чтобы должностные лица и наемные работники не давали взяток. Мощный барьер на пути коррупции формируется благодаря механизмам строгого внутреннего управленческого контроля – как механизмам бухгалтерского контроля, так и системам более широкого контроля, ориентированным на создание обстановки, благоприятствующей соблюдению этических норм, и на введение в процедуры санкционирования платежей и надзора за их осуществлением специальных правил, предотвращающих коррупцию.

Памятуя о вышеизложенном, Рабочая группа согласилась включить в Пересмотренный вариант “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций” (1997 г.) (Приложение II) положения, содержащие “Требования по ведению адекватного бухгалтерского учета”, а также положения о “Независимом внешнем аудите” и о “Внутренних механизмах контроля, действующих в компаниях”. Обязательства по бухгалтерскому учету и финансовым отчетам, не относящиеся к уголовному законодательству, содержатся также в статье 8 Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I; см. также материал, приведенный в Главе второй).

Недавние начинания в области бухгалтерского дела, предпринятые в целях борьбы с коррупцией

Международные и национальные бухгалтерские органы много работают над тем, чтобы представляемая на рынки капитала информация была – настолько, насколько это возможно – прозрачной и достоверной. Недавние мировые финансовые кризисы привлекли внимание к проблеме коррупции. Специалисты в области бухгалтерского дела осознают, что им принадлежит главная роль в международной деятельности по борьбе с коррупцией и взяточничеством. Это четко просматривается на примере трех последних начинаний, предпринятых представительными международными организациями специалистов этой профессии.

В  1999 г. Международная федерация бухгалтеров (IFAC) выпустила важный доклад по проблеме коррупции, предназначенный для обсуждения.
 IFAC выступает от имени международного бухгалтерского сообщества, поскольку она объединяет 143 профессиональные организации бухгалтеров из 104 стран, представляющих более двух миллионов бухгалтеров. Она признана также крупнейшими международными организациями, такими, как Всемирный Банк, Международный валютный фонд, ОЭСР и Организация Объединенных Наций. В этом докладе признается, что руководство компаний играет решающую роль в борьбе с коррупцией, поскольку оно разрабатывает и внедряет в практику системы надлежащего корпоративного управления в рамках отдельных организаций. Коррупции трудно пустить корни в системах, для которых характерен надлежащий контроль, и где в рамках корпоративного управления поддерживается такой контроль и ограничиваются возможности игнорировать указания руководства. Бухгалтеры могут содействовать в поддержании надлежащего корпоративного управления  различными способами: как внутренние аудиторы  (при подготовке финансовых отчетов для внешних пользователей), и как внешние аудиторы (составляя свои заключения по финансовым отчетам).

Этот доклад содержит ряд предложений, с которыми Международная федерация бухгалтеров (IFAC) желает выступить вместе со своими организациями-членами. Последние должны:

· разрабатывать программы, которые направлены на установление отношений сотрудничества с законодательными и нормативными органами, специалистами в области права и другими группами, заинтересованными в укреплении основ надлежащего управления, информационной прозрачности и  подотчетности, а также правовой основы с тем, чтобы свести к минимуму практику коррупции, предложить решения, основанные на типовом законодательстве и положениях, действующих в других странах, а также указывать, где может понадобиться применение срочных мер;

· работать с правительством с целью обеспечения того, чтобы было дано необходимое определение коррупции, чтобы было подготовлено законодательство, объявляющее вне закона коррупционные действия, и разрабатывались соответствующие средства защиты для тех, кто “свистит в свисток” (т.е. докладывает в надлежащие инстанции о нарушениях в тех организациях, где они работают  – Прим. перев.);

· инициировать образовательные программы для бухгалтеров и общественности с тем, чтобы информировать их о разрушительных последствиях коррупции, тем самым побуждая общественность к действиям по ее ликвидации - через статьи в прессе, семинары, непрерывное профессиональное образование и выступления ведущих специалистов данной профессии;

· способствовать тому, чтобы национальные средства массовой информации представляли коррупцию как государственную проблему, обращая внимание на виды коррупционной деятельности и опасности, которая она несет в себе, а также публикуя исследования об ущербе, наносимом коррупцией, и о различных мерах, которые могут быть приняты для ее предотвращения или разоблачения;

· оказывать содействие, включая техническую помощь, национальным и международным организациям, ведущим борьбу с коррупцией, пропагандируя их деятельность, предлагая помощь в проводимых ими исследованиях и всячески поддерживая их предложения;

· побуждать фирмы, занимающиеся практической бухгалтерской деятельностью, их клиентов и правительства принимать кодексы поведения, устанавливающие “стиль поведения руководства” посредством внедрения здоровых принципов корпоративного управления, которыми в прямой форме запрещается коррупционная деятельность, и которые предусматривают выгоды от реализации систем внутреннего контроля, помогающих выявлять коррупционную деятельность;

· поощрять аудиторские комитеты специально анализировать, осуществляется ли соответствующая политика, направленная на запрещение коррупционных действий и требующая, чтобы о любых таких действиях им докладывалось;

· поощрять создание эффективной и справедливой налоговой системы в целях воспрепятствования росту неравенства и налогового бремени, ведущих к коррупции, причем такая система не должна позволять вычитать суммы коррупционных платежей из налогооблагаемого дохода.

The Fédération des Experts Comptables Européens (FEE) – европейская организация, объединяющая национальные организации специалистов бухгалтерской профессии. Она представляет бухгалтерские организации 22 стран с общей численностью членов, превышающей 350 тыс. человек. В июле 1999 г. FEE (вместе с организациями, представляющими стряпчих (“солиситоров”) и адвокатов, имеющих право выступать в высших судах (“барристеров”)) подписала “Хартию европейских профессиональных ассоциаций в поддержку борьбы с организованной преступностью“, подготовленную Европейской Комиссией. В этом документе организации, подписавшие его, берут на себя обязательство активно участвовать в борьбе с различными формами организованной преступности. Он состоит из двух частей. В первой устанавливается ряд этических принципов и требований, призывающих работать с должной заботливостью.  Вторая часть содержит обращение к профессиональным организациям устанавливать механизмы контроля, а также системы, обеспечивающие предупреждение о возможной незаконной деятельности и предоставление консультаций по поводу такой деятельности, и все это должно подкрепляться повышением информированности и профессиональным обучением.

Необходимость в прозрачной и достоверной информации

Эффективно функционирующим рынкам капитала необходима прозрачная информация об участниках рынка и проводимых ими операциях. Предоставление такой информации повышает качество принятия решений и управление рисками в рамках такого рынка и снижает стоимость капитала. Прозрачность обеспечивается тогда, когда  информация о существующих условиях, решениях и действиях является доступной, открытой и понятной для тех, кто ею пользуется. Информацию получают при раскрытии сведений, позволяющем – при своевременном ее распространении и открытости – оповещать о принятии решений по тем или иным направлениям политики. 

Ежегодные финансовые отчеты организации представляют собой один из основных элементов информации, доступной для пользователей. Они являются прозрачными, если верно и честно отражают картину деятельности компании, включая как счета (обычно, бухгалтерский баланс, счет прибылей и убытков и отчет о движении денежных средств), так и связанные с ними пояснительные записи. Их содержание регламентируется бухгалтерскими нормами и требованиями законов о компаниях. 

Финансовые отчеты должны содержать достоверную информацию, а также быть прозрачными. Поскольку информация, в них содержащаяся, поступает из самой организации, важно, чтобы она была проанализирована независимой третьей стороной. И это задача внешних аудиторов – составить заключение по поводу этих отчетов и, таким образом, в разумной мере заверить правдивость и честность картины дел в компании, представленной в отчетах, и то, что эти отчеты были подготовлены согласно соответствующим требованиям. 

В различных странах требования, предъявляемые к бухгалтерскому учету и аудиту, различны. Культурные и политические различия обусловили существование различных форм отчетности в различных странах. Тем не менее, по причине возрастающей интернационализации бизнеса  возникла срочная необходимость в приемлемых в международных масштабах правилах, относящихся как к финансовой отчетности, так и к способам подтверждения ее достоверности. В настоящее время предпринимаются такого рода международные усилия, и это выражается в обсуждениях и переговорах, проводимых Международной организацией Комиссий по ценным бумагам и биржам (IOSCO) и Международным комитетом по бухгалтерским нормам (IASC), по поводу бухгалтерских норм, а также  IOSCO и Международной федерацией бухгалтеров (IFAC) – по аудиторским нормам. Целью обоих обсуждений является создание комплексных базовых наборов норм, обеспечивающих высокое качество бухгалтерского учета и аудита, и обеспечение их признания для того, чтобы они начали действовать в международных масштабах. 

Международная гармонизация принципов корпоративного управления

Предпринимаются также меры и по совершенствованию методов раскрытия информации о практике корпоративного управления. В 1995 г. Международная группа по рынкам капитала (ICMG) опубликовала доклад
, в котором затрагивались вопросы управления как внутри страны, так и в международных масштабах. В нем приведены рекомендации, адресованные тем, кто несет ответственность за формулирование правил и норм корпоративного управления. В докладе говорилось о том, что до сих пор проблемы управления решались, в значительной степени, при возникновении внутренних проблем в той или иной стране, и поэтому такие решения, в основном, отражали правовую, политическую, социальную и экономическую культуру соответствующей страны, хотя в докладе и отмечалась естественное сближение практики различных стран. В этой связи, в нем рекомендовалось отказаться как от международного регулирования корпоративного управления посредством издания директив, так и от “сверхзарегулированности” и бюрократизации внутри страны.

В этом докладе высказывается более позитивное и “активное” отношение к той роли, которую играет раскрытие информации. В докладе отмечается, что инвесторы должны чувствовать уверенность в том, что компании управляются надлежащим образом, и высказывается мнение о том, что основанием для такой уверенности будет прозрачность процессов управления, что достигается посредством раскрытия информации, а не посредством предпринятия каких-либо попыток предписать следование некоей универсальной системе правил корпоративного управления. Одновременно, в докладе высказывалась поддержка разработке общих принципов корпоративного управления, которые страны могли бы использовать, вне зависимости от их конкретных культурных и правовых основ.

Принципы корпоративного управления, разработанные ОЭСР

Такие общие принципы как раз и были разработаны ОЭСР в 1999 г.
 Принципы ОЭСР не носят обязывающего характера и не ориентированы на то, чтобы давать подробные предписания, предназначенные для национальных законодательств. Признавая, что не существует единой модели корпоративного управления, ОЭСР определила общие элементы, лежащие в основе любой надлежащим образом работающей системы, и затем на их основе строила конструкцию с тем, чтобы включить в нее различные уже существующие модели, и чтобы эта конструкция выполняла функцию некоей “точки отсчета”. Эти “Принципы” могут быть использованы теми, кто определяет политику, при анализе и разработке правовых и нормативных основ корпоративного управления, отражающих экономическую, социальную, правовую и культурную ситуацию в их странах. Их могут использовать участники рынка, поскольку они сами занимаются разработкой схемы своей практической деятельности.

Эти “Принципы” охватывают пять аспектов корпоративного управления, а именно: права акционеров, равное к ним отношение, роль владельцев долей участия в капитале компании, раскрытие информации и прозрачность, а также обязанности советов директоров. Широкое определение принципа, регламентирующего раскрытие информации и прозрачность – т.е. предмет данной главы – звучит так:
 

“Структура корпоративного управления должна обеспечивать такое положение дел, при котором по всем существенным вопросам, касающимся корпорации, включая ее финансовое состояние, результаты ее деятельности, а также по вопросам владения и управления компанией, своевременно и точно производится раскрытие информации”.

В поддержку этого принципа разработаны четыре рекомендации. Они касаются раскрытия информации как такового, норм отчетности, аудитов и распространения информации.

Распространение информации. В этом документе ОЭСР подчеркивается важность раскрытия информации для эффективного функционирования рынков капитала. В нем отмечается, что недостаточная или нечеткая информация может затруднить функционирование таких рынков, повысить стоимость капитала и привести к неправильному распределению ресурсов. За последние десять лет произошел очень значительный прогресс в разработке норм, регламентирующих раскрытие информации о корпоративном управлении, что было вызвано, главным образом, неудачами, которые переживали компании по всему миру. ОЭСР предлагает, чтобы раскрытие информации предусматривало – хотя и не ограничивалась лишь ею – передачу существенной информации о результатах финансовой и хозяйственной деятельности компании, о задачах компании, данные о владении крупнейшими пакетами акций и о праве голоса, о членах совета директоров, основных должностных лицах исполнительного состава и оплате их труда, о существенных факторах риска, которые можно предвидеть, о серьезных проблемах, касающихся работников и других владельцев долей участия в капитале компании, о структурах управления и политике в области управления.

Ежегодный отчет компании является основным источником информации по большинству из этих вопросов. Хотя такой отчет готовится, в основном, для акционеров, он общедоступен для всех заинтересованных сторон. Обычно бухгалтеры уделяли основное внимание результатам финансовой и хозяйственной деятельности компании, однако финансовая отчетность стала постепенно включать в себя также и сведения о существенных факторах риска. Финансовые отчеты компании должны включать в себя, как минимум, счет прибылей и убытков, бухгалтерский баланс, отчет о движении денежных средств, а также отчет о политике в области бухгалтерского учета и пояснительные записи. В различных странах мира сегодня все чаще ежегодный отчет дополняется финансовым обзором, подготовленным руководством. В этом обзоре приводятся и поясняются основные показатели финансовой деятельности и описываются финансовое состояние компании, а также основные факторы неопределенности, с которыми она сталкивается. Все чаще ежегодные отчеты включают в себя описание структуры управления и политики компании. Такого рода  раскрытие информации зачастую производится как отклик на начинания, осуществляемые внутри страны, такие, как Отчет компании “Viennot” во Франции, Отчет компании “Bosch” в Австралии, Отчеты компаний “Cadbury”, “Hampel” и “Turnbull” в Великобритании и Отчет компании “King” в Южно-Африканской Республике.

Нормы отчетности, обеспечивающие ее высокое качество. Качество информации зависит от тех норм, на основе которых она составляется и раскрывается. “Принципами”, подготовленными ОЭСР, поддерживается разработка высоких, признанных во всем мире норм бухгалтерской  отчетности, раскрытия финансовой и нефинансовой информации и аудита. Применение таких норм значительно повысит способность инвесторов отслеживать работу фирм, поскольку в результате возрастают надежность информации, содержащейся в отчетах, и возможность ее сравнения, а также появляется возможность лучше понять, как работает компания. Международный комитет по бухгалтерским нормам (IASC) осуществляет инициативу по гармонизации финансовой отчетности в общемировых масштабах. Задачи, им заявленные, таковы:

· формулировать и публиковать – в интересах общественности – нормы бухгалтерского учета, которые должны соблюдаться при представлении финансовых отчетов, а также способствовать их принятию и соблюдению всеми странами мира;

· работать над усовершенствованием и гармонизацией нормативных актов, бухгалтерских норм и процедур, относящихся к представлению финансовых отчетов.

Как правило, в международных нормах бухгалтерского учета финансовым показателям и раскрытию финансовой информации уделяется больше внимания, чем показателям и информации иного характера. Вместе с тем, специалистами бухгалтерского дела признается, что сами по себе показатели прибыли, взятые отдельно, не могут дать полной картины результатов работы компании. Учитывая имеющийся у специалистов такого рода опыт определения показателей, они должны внести важный вклад в разработку систем оценки результатов работы, которые объединяют в себе как финансовые, так и нефинансовые факторы.

Что касается аудита, Международный комитет по аудиторской практике (IAPC) при Международной федерации бухгалтеров (IFAC) работает в международных масштабах над повышением степени единообразия аудиторской практики и связанной с нею услуг, публикуя официальные заявления, касающиеся самых различных функций аудита и заключений о достоверности сведений, а также способствуя их принятию к исполнению. Международные нормы аудита Международного комитета по аудиторской практике содержат краткое описание основных обязанностей, что призвано помочь аудиторам удовлетворять постоянно растущие и претерпевающие изменения потребности в финансовой информации и рекомендациях в специализированных областях. В Декларациях о международной аудиторской практике пропагандируются примеры наиболее успешной деятельности, и они также предусматривают оказание практического содействия аудиторам в реализации норм.  В “Предупреждениях об аудиторских рисках” аудиторы уведомляются о том, как недавно возникшие международные проблемы и имевшие место события могут сказаться на аудите.

Проведение ежегодного аудита входит в обязанности как аудиторов, так и совета директоров. В документе ОЭСР заявляется, что независимые аудиторы должны проводить ежегодные аудиты с тем, чтобы производить “внешнюю” и объективную проверку того, как были подготовлены и представлены финансовые отчеты. Таким образом, аудиторы несут тяжелое бремя необходимости соблюдения этики. Кодексы этичного поведения имеют основополагающее значение для специалистов бухгалтерской профессии. “Кодекс этики профессиональных бухгалтеров” Международной федерации бухгалтеров (IFAC) служит образцом для всех такого рода кодексов, существующих в национальных бухгалтерских организациях. В нем находят свое подтверждение идеи объективности, честности и профессиональной компетентности, особое внимание при этом уделяется тому, как бухгалтеры могут достичь высочайших показателей работы в выполнении своих обязательств перед общественностью.

Существует неправильное представление о роли аудиторов, особенно, в том, что касается выявления мошенничества и коррупции. Аудиторы должны высказывать свое мнение о том, дают ли финансовые отчеты верную и честную картину работы компании и ее финансового состояния. Они, таким образом, планируют и соблюдают процедуры аудита, а также оценивают результаты и докладывают о них, осознавая, что мошенничество и коррупция могут оказать существенное влияние на финансовые отчеты. Хотя они и не обязаны обнаруживать мошенничество, они должны проявлять достаточный скептицизм, помня о возможности мошенничества, и обнаруживать его в случаях, когда оно может существенно повлиять на картину, представленную в финансовых отчетах. 

В настоящее время общепризнанно, что основная ответственность за выявление фактов мошенничества и коррупции лежит на руководстве компании, включая ее директоров. ОЭСР следующим образом определяет основные функции директоров:  

· отслеживание и управление потенциальными конфликтами интересов руководства, совета директоров и акционеров, включая ненадлежащее использование активов компании и злоупотребления при осуществлении ею операций со сторонами, связанными с самой этой компанией;

· обеспечение честного ведения бухгалтерского учета компании и честной работы систем ее финансовой отчетности, предусматривающее проведение независимого аудита, а также установление соответствующих систем контроля, в особенности, систем отслеживания рисков, финансового контроля и обеспечения соблюдения законодательства;

· мониторинг эффективности той практики управления, в рамках которой работает компания, и, при необходимости, внесение в нее изменений.

При выполнении этих обязанностей директора зачастую находят полезным возложить конкретные обязанности на внутренний аудит. Соответствующим международным органом в этой области является Институт внутренних аудиторов, который издает нормы, относящиеся к работе его членов. В настоящее время этот Институт предлагает внести поправки в определение внутреннего аудита с тем, чтобы включить в него вопросы корпоративного управления, и чтобы это определение звучало следующим образом:

“Внутренний аудит – это деятельность по выработке независимого и объективного заключения о достоверности сведений и по консалтингу. Его основные принципы, основанные на концепции “повышении стоимости компании”, ориентированы на совершенствование работы организации. Он помогает организации выполнить свои задачи посредством применения системного и “дисциплинированного” подхода к оценке и повышению эффективности управления рисками, процессов управления и контроля организации...”

Каналы распространения информации. В “Принципах”, принятых ОЭСР, указывается, что эти каналы могут иметь такую же важность, как и сама информация. В них говорится, что эти каналы должны обеспечивать справедливый, своевременный и эффективный с точки зрения затрат доступ пользователей к соответствующей информации. В последние годы технический прогресс позволил получать огромные объемы информации надежно и дешево. С появлением программного обеспечения, позволяющего искать и анализировать информацию, пользователи стали более активными и  умелыми в ее фильтрации. В связи с этим, можно ожидать, что отчетность компаний в будущем будет в большей степени определяться требованиями пользователей, а бухгалтерское дело должно будет адаптироваться в соответствии с меняющейся таким образом технологической обстановкой. Эти вопросы рассматриваются в недавней публикации Института лицензированных бухгалтеров Шотландии
. На основе данных обследования, в этой публикации приводится проект плана будущей деловой отчетности, предназначенный для обсуждения.

Заключение

Представительные органы бухгалтерской профессии имеют сегодня все возможности принять активное участие в борьбе с коррупцией, но они – не “воинские подразделения”. Нижеприведенный документ Международной федерации бухгалтеров (IFAC), в своем заключении, четко оговаривает это:

“В конечном счете,  именно отдельно взятый бухгалтер должен нести ответственность за участие в кампании по борьбе с коррупцией. При установлении деловых отношений и при анализе операций, осуществляемых между связанными друг с другом сторонами, особенно, если они имеют сомнительные представления о бизнесе, необходим профессиональный скептицизм. Коррумпированные юридические и физические лица должны понимать, что бухгалтеры создают заслон на пути коррупции. И, прежде всего, каждый отдельный бухгалтер должен позаботиться о том, чтобы его собственное поведение свидетельствовало о его непоколебимой приверженности правдивости и честности при составлении финансовой отчетности”.

ПРИМЕЧАНИЯ


Разрабатывая свои инициативы в области борьбы с коррупцией, о которых говорилось в предшествующих главах, ОЭСР приобрела богатый и разносторонний опыт. Опыт обмена информацией со странами, не являющимися членами ОЭСР, представляет собой его особо ценную часть.

В этой Части книги рассматриваются скоординированные и зачастую действительно новаторские программы активных действий, осуществляемых совместно со странами, не входящими в ОЭСР. Эти программы уже работают, реализуя борьбу со взяточничеством и коррупцией в масштабах всего мира. Особое внимание уделено действиям, направленным против коррупции, в развивающихся странах и странах с переходной экономикой.


Причины, по которым проблемы борьбы с коррупцией касаются всех и каждого

Приблизительно в последние десять лет страны-члены ОЭСР полностью осознали, какие негативные экономические и политические последствия несет коррупция. Как результат этого, кардинально изменилось отношение их правительств к этой проблеме. Правительства теперь рассматривают недавние финансовые кризисы как яркие примеры разрушительного воздействия коррупции и слабого управления на инвестиции, экономический рост, политическую стабильность и развитие как работающей на основе рыночного механизма экономики, так и демократических политических институтов. 

В мире, который становится все более взаимозависимым, стремительно происходящие перемены - включая приватизацию, а также продажу и лицензирование экономических прав - сами по себе несут новые возможности для коррупции. Коррупция уже преодолела границу между Севером и Югом, оставив позади себя своих жертв -  граждан, институты и демократические процессы в этих странах. В конечном счете, ни одна из стран не может позволить себе нести те социальные, политические и экономические издержки, к которым приводит коррупция.

Это и есть причина того, почему международные нормы по борьбе с коррупцией не могут быть применены только одними странами-членами ОЭСР. Сегодня большинство стран  заявляют о своем горячем желании бороться с коррупцией. Самая актуальная задача – от лозунгов перейти к действию. ОЭСР, вместе с другими странами, участвует в реализации программ с целью повысить информированность об усилиях, предпринимаемых на международном уровне в рамках борьбы с коррупцией, и о тех документах, на основе которых эти усилия осуществляются, а также с целью обмена информацией о наиболее успешных примерах и программах борьбы с коррупцией, имеющихся в странах и регионах. Цель – сделать так, чтобы борьба с коррупцией получила более энергичную поддержку со стороны общественности, а для этого – объединить всех действующих лиц - участников данного процесса: общественность и представителей частного сектора, профсоюзы и гражданское общество. 

Повышение информированности

Как свидетельствуют предшествующие главы данного тома, правительства стран-членов ОЭСР разработали ряд начинаний с целью распространения высоких этических стандартов и принципов надлежащего государственного управления, а также с целью борьбы со взяточничеством и коррупцией на национальном и международном уровнях.

На региональных конференциях и семинарах участникам из стран с различным уровнем экономического развития и вовлеченности в международную торговлю, имеющим различные интересы и понимание проблем борьбы с коррупцией, предоставляется информация об этой деятельности. На этих конференциях и семинарах рассказывается о результатах, которые могут быть получены, и возможностях, которые открываются при реализации документов, направленных на борьбу со взяточничеством, особенно, тех, которые подготовлены ОЭСР. Таким образом, цель этих конференций и семинаров – призвать правительственных чиновников и других лиц принять эффективные меры по борьбе со взяточничеством и коррупцией в национальных органах исполнительной власти и при осуществлении международных деловых операций. 

Возникает реальное желание эффективным образом воплотить инициативы по борьбе с коррупцией в национальные планы действий. Одним из основных элементов этого стало создание региональных web-сайтов. С помощью этих web-сайтов через Интернет  координируется  региональный обмен информацией, вслед за которым может последовать организация региональных встреч и заседаний. Задачей этих web-сайтов является установление связей, организация совместных действий с целью повышения их действенности и избежание дублирующих инициатив там, где имеются схожие политические и экономические проблемы. 

На сегодняшний день ОЭСР предоставила информацию о мерах по наказанию взяткодателей и по всемерному поощрению этичного поведения на государственной службе и обеспечению надлежащего государственного управления государствам Центральной и Восточной Европы, новым независимым государствам, а также странам Азии и Латинской Америки. Эти программы могут охватывать и более широкую аудиторию и другие регионы, включая Африку. 

Такого рода деятельность – совместное начинание внутри ОЭСР. Отдел ОЭСР по борьбе с коррупцией основное внимание уделяет определению наилучших способов борьбы с глобальной коррупцией в сфере международной коммерческой деятельности. Комитет по налогово-бюджетным вопросам содействует запрещению возможности вычета сумм взяток, выплачиваемых иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы. Комитет по вопросам государственного управления (PUMA) и связанная с ним программа SIGMA, занимающаяся оказанием содействия в совершенствовании государственного управления и руководства стран Центральной и Восточной Европы, ориентированы на предоставление помощи в реализации национальных стратегий, направленных на соблюдение правил честного поведения. Центр по сотрудничеству со странами, не входящими в ОЭСР (CCNM) помогает в этой работе, выполняя функции основного подразделения по разработке и ведению политического диалога между ОЭСР и государствами, не являющимися членами этой организации. 

Страны Центральной и Восточной Европы и новые независимые государства

Коррупция, существующая в некоторых государственных институтах стран Центральной и Восточной Европы и новых независимых государств, отвлекает силы от работы по обеспечению экономического роста и расширению общественной поддержки демократии. Для государственных служащих и политиков этих стран особенно характерно ненадлежащее поведение по причине плохо определенных профессиональных требований и должностных обязанностей, недостаточной подотчетности, слабых механизмов контроля и низкой заработной платы. Унаследованная от однопартийной системы практика мешает разработке и следованию высоким этическим стандартам.

Страны-члены ОЭСР также работают над решением проблем неэтичного поведения и коррупции. Вместе с тем, они могут более легко решать их, поскольку имеют прочные правовую и институциональную инфраструктуры, которые эволюционировали с течением времени. С недавних пор центр внимания сместился в сторону укрепления этики государственной службы посредством  применения методов, основанных на наличии “стремления” вести себя соответствующим образом – таких, как кодексы поведения, кампании по информированию и обучение этике.

Для большинства стран переходного периода такого рода усилий недостаточно, поскольку они обладают слабыми основополагающими правовой и институциональной инфраструктурами, или их не существует там вовсе. Происходящая в настоящее время в этих странах децентрализация государственной исполнительной власти создает новые возможности для взяточничества в том случае, если не создаются адекватные механизмы контроля. Более того, без постоянной политической поддержки, оказываемой на высоком уровне, усилия, прилагаемые к сдерживанию коррупции, не увенчаются успехом.

С момента своего создания в 1992 SIGMA – совместное начинание, осуществляемое ОЭСР и Европейским Союзом, постоянно оказывает содействие 13 странам Центральной и Восточной Европы (Албания, Босния-Герцеговина, Болгария, Чешская Республика, Эстония, бывшая югославская республика Македония, Венгрия, Латвия, Литва, Польша, Румыния, Словакия и Словения) с целью укрепления государственных институтов для снижения стимулов, побуждающих к коррупции и неэтичному поведению. В конечном счете, эти страны стремятся соответствовать стандартам надежного и эффективного управления, существующим в странах-членах Европейского Союза. Это необходимо для соблюдения “Копенгагенских критериев”, которым должны удовлетворять страны, вступающие в члены Европейского Союза, и для применения законодательства Европейского Сообщества (acquis communautaire).

В рамках программы SIGMA особое внимание уделяется развитию профессиональной гражданской службы и совершенствованию формулирования политики, координации и нормативного регулирования. Эта программа оказывает содействие правительствам в сферах, относящихся к административной реформе, анализу предложенных законов и стратегий, оценке административных структур, обучению и обмену информацией. SIGMA также распространяет сравнительные данные о государственном управлении путем публикации отчетов, контрольных перечней, через Интернет-сайты и посредством выпуска информационного бюллетеня, выходящего раз в два месяца. В этом информационном бюллетене под названием ”Форум государственного управления” часто публикуются статьи по этике и честному поведению в органах государственного управления. В нем также содержатся рекомендации, касающиеся финансового контроля, финансового планирования, государственных закупок и аудита. И, наконец, SIGMA внесла свой вклад в создание “сетей” “практиков” государственного управления, где, например, государственные аудиторы, государственные должностные лица, отвечающие за осуществление государственных закупок, и руководители государственной гражданской службы могут оказать поддержку коллегам посредством обмена опытом, информацией, законами и контактами. Эти сети обслуживаются страницами в Интернете по адресу: http://www.oecd.org/puma/sigmaweb. 

“Антикоррупционная сеть”, созданная для стран с переходной экономикой помогает восточно-европейским странам и государствам бывшего Советского Союза создать основные условия, необходимые для действенной борьбы с коррупцией посредством определения необходимых политических, институциональных и экономических реформ. В рамках этой “Сети” - в форме неформальных встреч по обмену информацией о политике борьбы с коррупцией и наиболее успешных практических действиях в этой области - устанавливаются связи с международными донорами, правительственными чиновниками, занимающими ключевые посты, и представителями гражданского общества. Эта  “Сеть” оказывает содействие беспрерывной реализации стратегий борьбы с коррупцией, анализируя антикоррупционные меры, предпринимаемые в странах, являющихся участниками этой  “Сети”. Существующие международные документы, примеры наиболее успешной практической деятельности в этой области и региональные инициативы используются ею в качестве точки отсчета, необходимой для проведения сравнений. 

После произошедших в 1999 г. политических и военных потрясений на Балканах международное сообщество столкнулось с острой и насущной проблемой необходимости оказания помощи в реконструкции политических и экономических основ затронутых этими событиями стран региона. Многие организации откликнулись на призыв западных политических лидеров присоединиться к тем, кто будет заниматься решением экономических проблем, проблем безопасности, демократизации и защиты прав человека – наследием разрушающихся институтов.

На заседании в Сараево, состоявшемся 15-16 февраля 2000 г., участники Пакта стабильности приняли ”Антикоррупционную инициативу”, направленную на борьбу с коррупцией на всех уровнях в данном регионе. В числе ее участников – ОЭСР, Совет Европы, Европейская Комиссия, Специальный координатор Пакта стабильности, Всемирный Банк и Соединенные Штаты. Эта Инициатива содержит призыв к государствам принять меры по эффективному противостоянию коррупции на основе соответствующих существующих международных документов. Страны также берут на себя обязательство способствовать установлению надлежащего государственного управления, укреплению верховенства закона, повышению информационной прозрачности деловых операций и более широкому соблюдению правил честного поведения при их осуществлении, а также поощрять развитие активного гражданского общества. ОЭСР, вместе с Советом Европы, принадлежит главенствующая роль в реализации этого плана действий, а также в общем управлении мероприятиями в рамках данной Инициативы.

Азиатско-тихоокеанский регион

В Азии, как и везде, коррупция особенно пагубно сказывается на экономическом развитии. В попытке противостоять негативному влиянию коррупции в регионе, Азиатский банк развития (АБР) и ОЭСР организовали работу Форума АБР и ОЭСР по борьбе с коррупцией в Азиатско-тихоокеанском регионе. 

Идея создания этого Форума возникла на организованном ОЭСР и АБР заседании по теме “О борьбе с коррупцией в странах Азиатско-тихоокеанского региона”, состоявшемся в Маниле в сентябре 1999 г. На этом заседании было выражено общее согласие по поводу необходимости борьбы с коррупцией на нескольких фронтах. 

Опыт стран, о котором было рассказано на данном Форуме, четко показал, что коррупция в Азиатско-тихоокеанском регионе не отступит, если все общество – все его сектора – не примут мер к ее искоренению.

· Государственный сектор.  Долгосрочные меры по противостоянию коррупции, принятые правительствами, должны сопровождаться работой правоприменительных механизмов при отведении особой роли судебной власти. Кроме того, для того, чтобы поощрять докладывание о ненадлежащем поведении, необходимы программы защиты свидетелей. Степень информационной прозрачности может быть повышена посредством введения конкурентных процедур государственных закупок и содействия принятию соответствующих международных правил. Упрощение административных процедур может благотворно отразиться на условиях для международных инвестиций.
· Частный сектор и профсоюзы.  Эффективные меры, принимаемые частным сектором и профсоюзами, могут быть разнообразными. Они могут быть направлены на то, чтобы информировать работников компании о существовании коррупции и обучать тому, как бороться с нею, например, посредством разработки кодексов поведения, оказания содействия расширению диалога с государственными должностными лицами с целью предложения и реализации реформ, включая реформу государственного сектора, такую, например, как принятие более информационно прозрачных правил проведения закупок.

· Гражданское общество.  Участие гражданского общества и средств массовой информации является важнейшей составной частью всех антикоррупционных стратегий и может оказать особое влияние на реализацию программ обучения членов гражданского общества, направленных на распространение “культуры” отрицательного отношения к коррупции. Гражданское общество и средства массовой информации помогают проводить в жизнь такую политику, принимая на себя большую  ответственность за мониторинг надлежащего государственного управления и соблюдение правил честного поведения при осуществлении деловых операций и в деятельности правительства. Работа региональных и национальных организаций гражданского общества, а также более широкое сотрудничество с международными организациями могут также помочь предотвратить ненадлежащее использование внутренних ресурсов.  

Этот Форум ставит несколько задач, которые должны быть выполнены странами данного региона. Он:

· содействует разработке четко ориентированных на определенные сферы антикоррупционных программ, предоставляя информацию о примерах наиболее успешных действий по борьбе с коррупцией, почерпнутых из практики реализации региональных и международных инициатив;

· содействует строгому соблюдению международных стандартов и норм борьбы со взяточничеством, которые содержатся в международных соглашениях, договоренностях или директивах, таких как документы ОЭСР;

· совершенствует реализацию антикоррупционных программ благодаря проведению оценки успехов, достигнутых в их осуществлении;

· максимизирует использование ресурсов и предотвращает дублирование работы, объединяя в своих рядах страны, доноров и международные организации региона, которые активно поддерживают борьбу с коррупцией в азиатско-тихоокеанском регионе. 

В задачу Форума также входит оказание содействия обмену информацией и опытом, и с этой целью для стран азиатско-тихоокеанского региона был создан региональный web-сайт, который является частью Антикоррупционного онлайн-центра ОЭСР, или AnCorR Web (см. ниже).  
Латинская Америка и страны бассейна Карибского моря

Разделяя общее мнение о том, что искоренение взяточничества и коррупции возможно только при условии укрепления сотрудничества между различными участниками борьбы с этим явлением, ОЭСР и Организация американских государств (ОАГ) организовали – совместно с правительством Аргентины – в августе 1998 г. конференцию. Целью этой конференции было привлечь общественное внимание к антикоррупционным мерам, разработанным этими двумя организациями с тем, чтобы создать и поддержать систему борьбы с коррупцией. Главным в этих мерах является обеспечение того, чтобы лица, совершившие деяния в форме взяточничества – как взяткодатели, так и взяткополучатели – подверглись уголовному наказанию, при этом меры другого рода – в т.ч. обеспечение информационной прозрачности операций, проводимых компаниями, и открытости практики государственных закупок – также могут способствовать борьбе с коррупцией.

Соглашения по борьбе со взяточничеством и коррупцией, разработанные совместно ОЭСР и ОАГ, принесут результаты только тогда, когда правительства стран-членов проявят коллективную волю к претворению их в жизнь. Все страны, подписавшие эти соглашения, должны соблюдать свои международные обязательства по их ратификации и принятию необходимых мер по введению означенных соглашений в действие внутри страны. На те страны, которые в той или иной форме проявляют нежелание соблюдать нормы поведения, установленные в этих соглашениях, если это будет возможным, должно быть оказано давление.  Каждую страну должно беспокоить то, как идут дела с выполнением соглашений у ее партнеров, и установление более тесного сотрудничества между странами-членами ОАГ и ОЭСР в сфере мониторинга эффективного введения в действие этих документов могло бы стать важным шагом в укреплении международного сотрудничества.  

Как и в рамках других региональных инициатив, особый приоритет здесь отдается необходимости налаживания взаимодействия между правительствами и гражданским обществом с целью предотвращения и искоренения коррупции. Корпорации и их бухгалтеры и аудиторы также могут сыграть свою роль в повышении степени информационной прозрачности и подотчетности. Региональная сеть, созданная для стран Латинской Америки, могла бы оказывать такие же услуги, которые были разработаны для стран азиатско-тихоокеанского региона.  

Крупный шаг вперед:  Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток 

Несмотря на появление огромного множества международных инициатив, направленных на борьбу с коррупцией, никто не будет отрицать важности шага, предпринятого ОЭСР и правительствами других стран в 1997 г. и направленного на то, чтобы поставить практику уплаты взяток в обмен на заключение международных коммерческих контрактов вне закона. Поскольку эта Конвенция, включая Рекомендации, которые к ней прилагаются, зачастую является центральной темой для обсуждения на региональных форумах, проводимых с целью рассмотрения действенных мер по борьбе с коррупцией, естественно, что она привлекает все большее внимание стран, которые серьезно относятся к борьбе с коррупцией. Эти страны интересуют следующие вопросы: Могут ли и другие страны присоединиться к этим документам ОЭСР? Каковы условия присоединения? Каковы правовые последствия участия в этой Конвенции?  Будет ли правильно с нашей стороны присоединиться к этой Конвенции?  

В конечном итоге, некоторые страны могут рассмотреть вопрос о присоединении к документам ОЭСР, направленным на борьбу со взяточничеством. И, разумеется, Конвенция по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций (Приложение I) и Пересмотренный вариант Рекомендации от 1997 г. (Приложение II) открыты для стран, не входящих в ОЭСР. Аргентина, Бразилия, Болгария, Чили и Словацкая Республика уже подписали Конвенцию и являются членами Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций. 

Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Статья 13) и относящиеся к ней Комментарии (пункт 37) в прямой форме устанавливают эти условия и определяют процедуры присоединения стран, не входящих в ОЭСР, к данной Конвенции. Конвенция открыта для тех стран, не входящих в ОЭСР, которые становятся полноправными членами Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций, и присоединение их к Конвенции осуществляется в соответствии с процедурами получения полноправного членства в любом вспомогательном органе ОЭСР. 

Страна, желающая присоединиться к деятельности ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций, в качестве первого шага должна представить в ОЭСР официальную заявку об этом. При решении вопроса о том, разрешить ли заявителю присоединиться к Конвенции, другие участники Конвенции вполне могут захотеть провести оценку того, насколько эта заинтересованная в присоединении страна соответствует объективному набору критериев. Эти критерии включают вопрос о том, играет ли данная страна-заявитель “значительную роль” и принесет ли ее присоединение к Конвенции “взаимную выгоду”. При применении этих критериев следует принимать во внимание определенные существенные факторы экономического, институционального и правового характера:

· Критерий оценки “значительной роли” требует рассмотрения экономической ситуации в рассматриваемой стране. Эта оценка будет основываться на роли компаний страны в международных инвестициях и торговле. Они могут быть значимыми конкурентами в рамках глобальной экономики, или в масштабах региона, или в рамках особенно важных или так называемых “чувствительных” отраслей, таких, как оборона, авиация, строительство и связь.  

· При проведении оценки наличия “взаимной выгоды” рассматриваются институциональная и правовая системы страны-заявителя. Будут рассмотрены правовые основы борьбы со взяточничеством, существующие внутри данной страны, включая законодательство, в соответствии с которым получение взяток (“пассивное взяточничество”) объявляется преступлением. Другим вопросом, требующим рассмотрения, будет вопрос о том, запрещает ли страна-заявитель или желает ли она запретить возможность вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, а также, в целом, то, в какой степени она уже может соблюдать нормы, установленные в Пересмотренном варианте Рекомендации. В процессе проведения этой оценки особое внимание будет также уделено возможностям страны в сфере правоприменения, в частности в том, что касается ее способности проводить расследование и судебное преследование по фактам взяточничества.  

Несомненно, и другие факторы могут оказаться важными и будут должным образом рассмотрены.

Если проведенная оценка позволит дать положительный ответ на просьбу страны-заявителя, ОЭСР может сделать официальное предложение этой стране, чтобы та попробовала соблюдать рекомендации и требования, наработанные Группой, в течение определенного начального периода, продолжительность которого будет установлена. В конце этого периода и, в значительной степени, в зависимости от того, насколько успешно данная страна вводит в действие нормы, направленные на борьбу с коррупцией, ОЭСР может принять решение о дальнейших действиях, включая направление этой стране приглашения стать полноправным членом Группы и присоединиться к Конвенции.

Не все страны, серьезно относящиеся к проблеме борьбы с коррупцией, присоединятся к Конвенции и к Рабочей группе. Они могут решить, что и другие региональные инициативы также соответствуют их целям. Они вполне могут пожелать расширять связи и сотрудничество,  не участвуя в официальных структурах. Это открывает широкие возможности для дополнительно проводимых региональных мероприятий и другого рода диалогов и общения, которые организует ОЭСР. Эта организация планирует расширение масштабов процесса обмена информацией посредством создания новых или расширения существующих “антикоррупционных сетей” и придания своему сотрудничеству с различными органами, активно занимающимися проблемой борьбы с коррупцией, более интенсивного характера. 

Обмен информацией о мерах по борьбе с коррупцией

Основным элементом действенной кампании по борьбе с коррупцией является обмен информацией и опытом, касающимися национальных, региональных и международных разработок и инициатив, осуществленных странами, международными организациями и гражданским обществом. Отдел ОЭСР по борьбе с коррупцией создал один из крупнейших в мире информационных центров по коррупции и взяточничеству – Антикоррупционный онлайн-центр ОЭСР (OECD Anti-Corruption Ring Online), или AnCorR (http://www.oecd.org/daf/nocorruption). Его задачей является  содействие притоку и распространению информации с тем, чтобы расширить участие в основных антикоррупционных мероприятиях, проводимых ОЭСР, и создать благоприятные условия для поддержания непрерывного диалога.  Web-сайт Центра содержит более 3 тыс. ссылок на книги, журналы, доклады и другие публикации, а также документацию по борьбе с коррупцией (к примеру, законы, международные конвенции, информацию по антикоррупционным стратегиям и другую информацию), которую можно переписать с сайта или пользоваться ею в режиме онлайн.

Информационный центр AnCorR предоставляет специалистам, на практике занимающихся проблемой борьбы с коррупцией, а также частным лицам конкретную информацию, необходимую для планирования и осуществления антикоррупционной деятельности. Этот сайт функционирует как форум, в рамках которого осуществляется политический диалог по проблемам коррупции, взяточничества, государственного управления, отмывания денег, оффшорных банковских операций, а также по другим темам, и предназначен как для специалистов, так и для широкой общественности. Этот Центр предоставляет информацию того качества и в тех количествах, которые необходимы для проведения оценки всех аспектов коррупции. Он также помогает донорам выяснить нынешнее положение дел с коррупцией в большинстве регионов мира, и предоставляет им средство для работы в реальном масштабе времени, позволяющее им координировать свои программы помощи. На этом сайте можно найти данные о различных инициативах и их результатах, а также о программах помощи. Здесь можно обмениваться информацией, результатами исследований и идеями. 

Центр AnCorR располагает информацией по трем разделам. В разделе “Коррупция“ предоставляется полезная информация, необходимая для слежения за событиями в сфере борьбы с коррупцией, их понимания и прогнозирования, а также для принятия действенных превентивных мер. В разделе “Взяточничество“ рассматриваются проблемы коррумпированности как получателей взяток, так и плательщиков незаконных платежей. В его рамках дается конкретная и полезная с точки зрения практических действий информация о государственном управлении, инициативах частного сектора, отмывании денег и оффшорных банковских операциях.  И наконец, в разделе “Право” рассматриваются законы, направленные на борьбу с коррупцией, правоприменение и международные документы, которые могут быть переписаны с сайта или с которыми можно знакомиться в режиме онлайн. 

Информационный центр AnCorR выполняет также функции информационного портала, обеспечивающего доступ к данным о региональных и местных инициативах. Он предоставляет прямой доступ к информации о местных инициативах, осуществляемых в странах-членах ОЭСР, государствах Латинской Америки, Ближнего Востока и Африки. Он подключен к трем региональным сетям, разработанным под руководством ОЭСР: к Антикоррупционной сети для стран с переходной экономикой, к Антикоррупционной инициативе для стран Юго-Восточной Европы в рамках Пакта стабильности и к Форуму АБР и ОЭСР по борьбе с коррупцией в Азиатско-тихоокеанском регионе. Эти три региональных web-сайта позволяют различным кругам участников борьбы с коррупцией обмениваться информацией и опытом, отслеживать реализацию антикоррупционных стратегий, проводить политические реформы и приводить свои нормы в соответствие с международными стандартами. Эти сети также позволяют донорам отслеживать текущую ситуацию в трех регионах и предоставляют им еще один дополнительный способ координации их программ помощи.

С целью организации совместной деятельности, необходимой для достижения более высоких результатов, и обеспечения доступа к большой аудитории Информационный центр AnCorR установил партнерские отношения с международными организациями, коммерческими союзами, неправительственными организациями и академическими институтами. Все вышеперечисленные участники разделяют те же основополагающие ценности, что и ОЭСР – ценности демократической политической системы, открытой рыночной экономики, а также уважения прав человека и верховенства закона, но отличаются друг от друга по областям своей специализации, важнейшим сферам ответственности и тем, на кого, в основном, ориентирована их деятельность. Благодаря этому, база данных, размещенная на web-сайте Центра, постоянно пополняется новой информацией.

ГЛАВА ДВЕНАДЦАТАЯ*

БОРЬБА С КОРРУПЦИЕЙ В РАЗВИВАЮЩИХСЯ СТРАНАХ
Необходимость более глубокого понимания сути коррупции

Во многих развивающихся странах коррупция существует на всех уровнях контактов между государственными должностными лицами и бизнесменами, а также обычными гражданами. Она препятствует динамичному развитию, замедляет интеграцию в мировую экономику и ставит под угрозу перспективу устойчивого развития. Она наносит вред экономике и обществу многими путями - деформируя механизмы получения подрядов, отвлекая и перенаправляя людские ресурсы и капитал из сферы производительного труда и подрывая государство и его институты. То зло, которое она несет, подвергает, таким образом, опасности политическую стабильность и необходимую независимость экономической политики.  

С целью лучшего понимания явления коррупции, в том виде, в котором она проявляется в развивающихся странах, и внесения вклада в ее искоренение, в 1996 г. Центр развития ОЭСР начал проводить исследование, рассчитанное на три года, в центре внимания которого были три общих вопроса.
 Во-первых, каким образом коррупционная практика наносит ущерб экономическому развитию?
 Во-вторых, какие факторы являются решающими для существования коррупции в развивающихся странах? В-третьих, каким образом эти страны могут организовать ведение эффективной и непрерывной борьбы с нею? Ответы на эти вопросы даются в ряде солидных исследований, которые невозможно кратко изложить здесь по причине ограниченности объема настоящего издания, однако в данной книге можно, по крайней мере, дать почувствовать “вкус” некоторых из их основных идей.

Вклад экономической теории

В рамках микроэкономического подхода
 коррупция исследуется как рациональное поведение государственных и частных экономических  агентов, реагирующих на стимулы, которые появляются в окружающей их обстановке. Применение этого подхода позволяет определить те элементы непосредственно окружающей среды, которые способствуют распространению коррупции. Под “окружающей средой” понимается, в частности, то, как организовано правительство, и то, как государственные и частные лица работают в рамках такой его организации, а также сама обстановка в стране – общая структура государственного механизма, действительно ли осуществляется “уравновешивание” сил, подотчетны ли те, кто обладает полномочиями, и т.п..  

На основе этого исследования можно выделить ряд мер, применение которых может сократить масштабы коррупции. Действия, осуществляемые в рамках экономической политики, включают дерегулирование экономической деятельности, снижение налогов и установление государственным служащим адекватной зарплаты, зависящей от показателей их работы, что должно быть сделано для ликвидации или снижения той выгоды, которая будет получена, если эти служащие прибегнут к коррупционным действиям. Реформы бюрократического аппарата могут ограничить возможности государственных служащих действовать по собственному усмотрению и повысить степень информационной прозрачности бюрократических процедур и механизмов внутреннего контроля. Умножение числа сдержек и противовесов, существующих между различными государственными и негосударственными центрами власти, способствует развитию эффективной демократии.

Исследование фактов мошенничества и коррупции на таможне Сенегала и Мали
 позволило опробовать эти идеи. Ограничение этого исследования рамками таможенной администрации было обусловлено важностью торговой политики для функционирования всей экономики. Оно позволило разработать количественные оценки степени коррупции
, которая снизилась в 90-е гг. Эконометрические исследования показали наличие значимой корреляции между уровнем коррупции и несколькими каузальными переменными, которые, среди прочего, отражали более низкие таможенные пошлины и упрощение их структуры, реформы, направленные на сокращение дискреционных полномочий должностных лиц таможни и компьютеризацию процедур.

Пример успешной национальной стратегии: Гонконг

Для расширения рамок анализа, при котором рассматривалась работа одного государственного учреждения, Центр развития изучил опыт Гонконга в борьбе с коррупцией. За двадцать лет Гонконг значительно сократил масштабы коррупции, используя стратегию, опирающуюся на четыре основных момента. Во-первых, были предприняты скоординированные действия по одновременному расследованию и судебному преследованию фактов коррупции, имевших место в недавнем прошлом, по предотвращению коррупции путем проведения организационной реформы государственных организаций и фирм (по их запросу), а также по информированию общественности о том зле, которое несет коррупция.  Во-вторых, эти действия координировались специальной комиссией, которая была независима от гражданской службы и полиции и напрямую подчинялась Губернатору. В-третьих, эти скоординированные действия были направлены на борьбу со всеми видами коррупции, без каких-либо различий, т.е. велась борьба с коррупционными действиями и государственных должностных лиц, и частных экономических агентов, с коррупцией как на низком, так и на высоком уровнях. В-четвертых, что особенно важно, в реализации этой стратегии принимали участие как государственные органы, так и предпринимательские круги, и ее выполнение требовало постоянного участия населения.

Интересно, однако, можно ли повторить этот опыт где-либо еще. В Гонконге в то время существовали особые условия, в т.ч. сильная политическая воля к борьбе с коррупцией, то, что он имел статус британского протектората, и то, что он располагал огромными людскими и финансовыми ресурсами.  Политические и экономические ограничения и институциональная слабость, существующие в большинстве развивающихся стран, будут создавать препятствия на пути реализации антикоррупционных мер и мешать перенесению этой стратегии в ее изначальном виде.

Хотя экономические модели и вносят значительный вклад в анализ поведения и стимулов, которые движут двумя сторонами, приводя их к незаконному обмену, они не помогают в разъяснении общей логики, стоящей за этими явлениями. Акт коррупции необходимо рассматривать в рамках политических и социальных систем, к которым принадлежат эти две стороны, и следует принимать во внимание политический аспект коррупции, рассматривая ее с исторической точки зрения. Расширение таким образом сферы анализа позволяет лучше понять трудности развивающихся стран, с которыми они сталкиваются, борясь с коррупцией.

Потенциальная роль частного сектора

Памятуя о вышесказанном, Центр, сотрудничая в рамках программы PACT, осуществляемой Программой развития ООН (UNDP), начал проведение исследования
 проблемы коррупции и действий, направленных на борьбу с нею, в пяти развивающихся странах – Бенине, Боливии, Марокко, Пакистане и на Филиппинах. Задача этого исследования двойная: лучше понять, каковы определяющие факторы коррупции, и научиться у этих стран опыту борьбы с нею. Такое знание позволяет реально адаптировать предлагаемые антикоррупционные стратегии к условиям развивающихся стран.

Анализ ситуации в этих пяти странах показывает тесную связь между коррупцией и стремлением к извлечению ренты. На всех уровнях предоставление политических и административных постов или должностней, которые позволяют использовать в своих интересах экономические ренты (например, через контроль предоставления концессий на разработку природных ресурсов или лицензий на импорт), может быть подвержено влиянию потенциальных возможностей и ресурсов, которые за ними стоят. Происходящий в результате обмен экономических привилегий на политическую поддержку или лояльность укрепляет баланс политических сил.

Коррупция не исчезнет, пока власти не продемонстрируют подлинной решимости действовать. Такую политическую волю не так легко проявить, особенно в экономических и социальных условиях развивающихся стран. Возможно, лидеры этих стран должны были “играть” по существующим там правилам “игры”, чтобы занять то положение, которое они занимают, или они могут опасаться того, что борьба с коррупцией нарушит баланс политических сил. Осуждение коррупции и контроль за действиями правительства со стороны гражданского общества (неправительственных организаций и ассоциаций) и средств массовой информации, в целом, рассматривается как наилучший способ получения поддержки для проявления требуемой политической воли. 

Частный сектор также может выступать в качестве важного союзника. На конференции, организованной Центром развития в 1999 г.,
 открылась возможность использовать опыт многонациональных компаний и местных фирм для исследования потенциальной роли частного сектора в борьбе с коррупцией в развивающихся странах. В интересах частного сектора работать в рамках четко обозначенных структур, когда государство, действуя через сильные институты, регулирует правила конкуренции и принимает решения, касающиеся их. Согласно ныне разрабатываемым международным нормам корпоративного управления, в качестве приоритетов устанавливается необходимость информационной прозрачности и социальной ответственности фирмы. Разработка таких норм плюс возросшая зависимость фирм от рынков капитала одинаково побуждают фирмы как развитых, так и развивающихся стран поддерживать реформы, направленные на более широкое распространение правил честного поведения.

Опыт, которым поделились участники конференции, показал, что частный сектор может внести свой вклад в борьбу с коррупцией, используя ряд таких мер:

· Любые долгосрочные меры по противостоянию коррупции должны сопровождаться созданием политической коалиции, которая будет защищать ценности, определяемые правилами честного поведения. Частный сектор может стать одной из основных действующих сил такой коалиции, как это произошло, например, в Марокко, где Всеобщая конфедерация марокканских предприятий поддерживает реформы нового правительства, направленные на борьбу с коррупцией.

· Частные институты (союзы работодателей и торговые ассоциации, организации предпринимателей) могут помочь проводить политику, направленную на информирование о фактах коррупции и формирование отрицательного отношения к ней среди населения. Это, например, является одной из задач Центров этики, организованных в Колумбии и Объединенных Арабских Эмиратах многонациональной компанией “Merck”.

· Частный сектор может также участвовать в борьбе с коррупцией, наладив диалог с государственными должностными лицами с целью предложения и реализации реформ. Национальная ассоциация эквадорских предпринимателей уже сформулировала предложения о реформах в шести различных областях и представила их правительству.

· Частный сектор может компенсировать недостаток ресурсов, имеющихся у неправительственных организаций и средств массовой информации и повысить их роль в мониторинге и контроле за действиями правительства. Это является одним из направлений деятельности Сети западно-африканских предприятий (WAEN).

· Соблюдение частным сектором государственных норм также позволяет сократить, насколько это возможно, ресурсы, выделяемые на борьбу с коррупцией.

В своей решимости бороться с коррупцией, частный сектор, однако, сталкивается с рядом трудностей. В развивающихся странах баланс сил между предпринимателями и правительством зачастую сильно смещен в сторону последнего. Предприниматели также сталкиваются с так  называемой “дилеммой заключенного” и проблемами “зайца-безбилетника”, связанными с их поведением на фоне поведения других: трудно отказаться от участия в коррупционных действиях, когда конкуренты продолжают прибегать к ним для получения льгот или доступа на рынок. Свои издержки имеются и при организации противодействия коррупции – такие, как время, потраченное руководителями, или стоимость реорганизации внутренней политики фирмы, в дополнение к реальному риску стать объектом репрессивных мер. Все эти факторы склоняют предпринимателей к тому, чтобы оставаться пассивными, получая выгоду от реформ, если они имеют место, осуществляемых другими, кто вместо них и будет нести издержки.

На конференции была также подчеркнута важность ассоциаций деловых кругов, которые могут как укрепить позиции предпринимателей по отношению к правительству, так и решать координационные проблемы. Организации, занимающиеся предоставлением помощи, и некоммерческие организации должны работать вместе с бизнесом с тем, чтобы укрепить эти ассоциации таким образом, чтобы было легче привлекать частный сектор к участию в борьбе с коррупцией.

Пять предложений

Основывать антикоррупционную стратегию не на общих словах, а на конкретных аспектах. Коррупция – обычное явление в этих пяти исследованных странах, часть повседневной жизни предпринимателей и населения, которые терпят ее и даже фаталистически рассматривают ее как неотъемлемую часть своей культуры. Механизмы, посредством которых она распространилась, стали неофициальными нормами, которые существуют наряду с официальными или замещают их. Чиновников, которые отказываются играть по правилам этой игры, смещают с постов любого уровня. Бизнесмены, которые поступают так же, могут оказаться в невыгодном положении в конкурентной борьбе. Поскольку государственная служба воспринимается, в первую очередь, как наименее рискованный способ быстро разбогатеть, а вовсе не как служение народу, коррупция воспринимается как “нормальное” явление. Реальными препятствиями на пути борьбы с нею являются в одинаковой степени и интересы политической и административной пирамиды, и фатализм и невежество ее жертв. Общий фатализм поддерживается “культурой страха”, которая воспитывается именно теми  людьми, которые получают выгоду от коррупции. В связи с этим, существенно важно определить конкретное 
воздействие коррупции, какова ее структура, кто получает от нее выгоду, а кто страдает от нее. Эта информация имеет важное значение для выработки стратегии и осуществления действий по привлечению населения к борьбе с коррупцией. Яркое и выразительное разоблачение и порицание коррупции в общих словах не являются достаточными, и в долгосрочной перспективе могут оказаться даже контрпродуктивными. Слишком общее осуждение, не заканчивающееся конкретными мерами, вполне может “сбить” общее возмущение, вызванное коррупцией. 

Строить “островки” честного поведения. В результате мер, принимаемых по борьбе с коррупцией на местном уровне – в рамках конкретных администраций (таможенной, налоговой, местного самоуправления или больниц) – образуются “островки” честного поведения. Такие “островки” не только сокращают масштабы распространения коррупции, но также и, что важно, демонстрируют возможности, которые открывает отсутствие коррупции. Они помогают восстанавливать здоровые общественные нормы и восприятие того, что должно считаться “нормальным”.

Идти по пути развития. Наблюдаемая корреляция между уровнями коррупции и развития, зачастую упоминаемая с целью обоснования борьбы с коррупцией, выявляет также и обратную обусловленность, заключающуюся в том, что  экономическая отсталость способствует распространению коррупции. Каковы основные механизмы этого? Низкая заработная плата на гражданской службе побуждает к коррупционным действиям. Разрыв между спросом и предложением в сфере общественных услуг расширяет возможности для таких действий. Поскольку частный сектор недостаточно развит, чтобы привлекать честолюбивых людей, они по-прежнему предпочитают делать карьеру на государственной службе. По причине низкого уровня образования население не знает своих прав и не способно участвовать в политической жизни. При том, что сама по себе экономическая отсталость не ведет неизбежно к коррупции, финансовые, людские и институциональные ресурсы, имеющиеся в этих странах, не идут в сравнение с теми, которые имеют развитые страны. Политические условия в таких странах не всегда благоприятны для проведения такой массированной фронтальной атаки на коррупцию, которая была возможна в Гонконге. Та стратегия основывалась на широких возможностях протектората в проведении расследований и наложении наказаний.

Налагать наказания. Должны быть установлены наказания, и они должны демонстрировать искреннюю решимость властей бороться с коррупцией. Большинство стран имеют системы выявления незаконных действий и наказания за них. Что действительно важно, так это не столько расширять и усиливать такие системы, сколько укреплять связи между ними и теми, кто работает вне государственных структур. В целом, очень часто происходит так, что за отчетами инспекторов и аудиторов, а также после признания фактов получения незаконных прибылей не следует никаких действий. Связь между обнаружением противоправного деяния и наказанием за него должна быть неразрывной, если добиваться того, чтобы коррупционная деятельность стала действительно рискованной. Информация, полученная в ходе расследований, должна распространяться, а те, кто ответственны за наложение уголовных наказаний, обязаны применять их.

Нужно включить борьбу с коррупцией в состав более широкой политической стратегии. И, наконец, политика, направленная на  борьбу с коррупцией, должна быть включена в другие правительственные программы, такие, как программы по снижению неравенства, стимулированию частного сектора, увеличению налоговых поступлений, совершенствованию структуры расходов и т.п. Это позволит постепенно решать проблему коррупции, создавая “островки” честного поведения и одновременно разрывая порочный круг, связывающий коррупцию с экономической отсталостью. Это также позволит обосновать выбор приоритетов, получить эффект “социализации конфликта”, включить обсуждение проблемы борьбы с коррупцией в дискуссии по более широким темам, что с большим успехом имеет шанс привлечь к ней различные заинтересованные общественные группы.

ПРИМЕЧАНИЯ

ЧАСТЬ ЧЕТВЕРТАЯ 

ТЕ, КТО НЕ ПОЗВОЛЯЮТ ОБЩЕСТВУ ЖИТЬ СПОКОЙНО

Правительства не могут сражаться с коррупцией в одиночку. В предыдущих главах были определены важнейшие партнеры по антикоррупционной борьбе: организации предпринимателей и наемных работников, гражданское общество и средства массовой информации.

Судя по тому, что заявляют лица, выступающие от их имени, эти группы не пытаются устраниться от такой борьбы. Напротив, они охотно включаются в нее. Однако, у них также имеются четкая позиция в отношении борьбы с коррупцией, и в некоторых случаях эти группы критически относятся к нынешним достижениям правительств. Следующие главы, в основном, посвящены не тому, что уже сделано, а тому, что еще предстоит сделать. Они призваны напомнить нам, что, хотя в битве с коррупцией и были выиграны несколько сражений, победа в войне с ней по-прежнему еще не одержана.

ГЛАВА ТРИНАДЦАТАЯ*

БОРЬБА МЕЖДУНАРОДНОГО БИЗНЕСА С ВЫМОГАТЕЛЬСТВОМ И ДАЧЕЙ ВЗЯТОК:
 Деятельность Международной торговой палаты в сфере борьбы с коррупцией
Международная торговая палата (ICC) – это всемирная организация, представляющая сферу бизнеса. В ее составе – более семи тысяч компаний-членов из более 130 стран. Она способствует развитию открытой системы международной торговли и инвестиций, а также рыночной экономики. Международная торговая палата устанавливает правила, которые регулируют поведение в сфере бизнеса по всему миру, включая  разработанные ею “Правила поведения, направленные на борьбу с вымогательством и дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”.  

Два десятилетия борьбы с коррупцией

“Стаж” борьбы ICC с вымогательством и взяточничеством насчитывает более двадцати лет. Компаниям-членам Международной торговой палаты уже давно известно, что взяточничество – как за рубежом, так и внутри страны – разрушительно воздействует не только на правительства, но также и на финансы фирмы и соблюдение ею правил честного поведения.

Взяточничество незаметно разрушает моральный климат компании. Оно требует скрытности и различных уловок с тем, чтобы не быть раскрытым. Часто создаются не зафиксированные в бухгалтерских книгах “смазочные фонды”, а внесение “маскирующих” бухгалтерских записей становится обычным делом. Характерные для этого “игры с моралью” приводят к тому, что возникают неприятные вопросы. Кто в руководстве компании участвует в принятии решений? Каким объемом информации о подобных незаконных операциях располагают высшие должностные лица, бухгалтеры и юристы компании? Может ли компания расстаться со своим торговым представителем, который платил взятки? Все это разрушительно влияет на культуру компании. Поскольку нравственные ценности теряют свою значимость, а механизмы контроля компании ослабевают, отрицательные последствия взяточничества выходят далеко за рамки собственно дачи взятки.

Финансовые последствия не заставят себя долго ждать. При том, что на первый взгляд может показаться, что выгодно получить крупный контракт посредством дачи взятки, побочные эффекты, такие как шантаж, могут быстро свести на нет любой финансовый выигрыш. Не имеющие должного объяснения крупные платежи сомнительным “доверенным лицам” или посредникам могут ввергнуть компанию в финансовые неурядицы и поставить под сомнение исполнение компанией своих обязанностей перед акционерами. Следующая опасность, подстерегающая финансы фирмы, заключается в угрозе антирекламы, которая последует за разоблачением факта коррупции. Если факты коррупции станут известны общественности, это нанесет огромный ущерб репутации компании. А риск раскрытия таких фактов реален. Режимы, при которых процветает коррупция, зачастую, прекращают свое существование, а новые власти, приходящие им на смену, с удовольствием занимаются выяснением подробностей их преступлений. Недовольные работники заинтересованы в разоблачении пороков своих начальников. Короче говоря, помимо того, что коррупционным действиям нельзя найти морального оправдания, они являются слишком рискованными, и потенциальный ущерб, наносимый моральному облику компании, слишком значим, чтобы продолжать практиковать взяточничество.

Начальные мероприятия

Международная торговая палата (ICC) начала свою деятельность по борьбе с вымогательством и дачей взяток при осуществлении международных деловых операций в 1975 г., создав комитет под председательством лорда Шокросса, бывшего Генерального атторнея (пост, приблизительно соответствующий посту Генерального прокурора – Прим. перев.) Великобритании и обвинителя в Нюрнберге. Комитет Шокросса в 1977 г. подготовил беспрецедентный доклад, в котором содержался призыв к осуществлению взаимодополняющих и взаимоподдерживающих действий по трем направлениям: международный договор, который должна была подготовить Организация Объединенных Наций, предложения по действиям, которые должны быть предприняты национальными правительствами, и правила поведения, которые должны служить основой для саморегулирования компаний. В этом докладе была приведена обширная программа действий, которые должны были быть предприняты правительствами и международными организациями. Саморегулирование международного бизнеса определялось в нем как особенно важный шаг. С целью создания основы для таких действий компаний этот комитет составил проект “Правил поведения, направленных на борьбу с вымогательством и дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”, которые стали широко известны как “Правила ICC”.

Доклад Шокросса опережал свое время. Хотя ООН и подготовила проект конвенции, он не смог получить достаточной поддержки. Большинство промышленно развитых стран мира заявляли, что коррупция – это проблема, затрагивающая, главным образом, развивающиеся страны. Лидеры развивающихся стран утверждали, что многонациональные корпорации и есть настоящие преступники. Международные финансовые институты не желали противостоять коррупции. В 1977 г. Соединенные Штаты объявили дачу взяток иностранным должностным лицам преступлением, но ни одна другая страна не последовала этому примеру. В 80-е гг. коррупция почти не рассматривалась как международная проблема.

Действия, предпринятые в недавнем прошлом

В 1996 г., после волны новых скандалов Специальный комитет ICC под председательством Франко Винке, Генерального секретаря компании “Petrofina”  (Бельгия), выпустил пересмотренный вариант Доклада ICC. Будучи составлен на основе варианта 1977 г., этот доклад вновь содержал призыв к совместным действиям правительства и частного сектора. На этот раз доклад был ориентирован скорее на ОЭСР, чем на ООН, поскольку ОЭСР стала наиболее эффективным институтом по разработке Рекомендаций и Конвенции о борьбе с международным взяточничеством. В 1999 г. ICC опубликовала пересмотренный вариант “Правил ICC”, добавив предисловие о Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I). Когда Конвенция разрабатывалась, ICC сохраняла тесные контакты с Рабочей группой ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций и участвовала в процессе консультаций.

Новые “Правила ICC” имеют более широкую сферу охвата, чем Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток. В то время, как Конвенция запрещает дачу взяток иностранным государственным должностным лицам с целью “получения или сохранения заказов или иной неправомерной выгоды”, “Правила ICC” запрещают вымогательство и дачу взяток, совершаемые в любых целях. Действительно, они затрагивают не только дачу взяток иностранным чиновникам, но также и коммерческий подкуп в сфере бизнеса, внутри частного сектора. В этих “Правилах” содержится обращение к правительствам ввести нормативное регулирование выплат компаниями политических пожертвований и обеспечить, чтобы подобные политические пожертвования фиксировались в публичных документах. В них с новой силой подчеркивается важность механизмов, существующих внутри компаний, способствующих применению корпоративных кодексов поведения.

“Правила ICC” касаются вымогательства взяток. Вымогательство и дача взяток – это два противоположных аспекта одной и той же проблемы, и оба они должны быть рассмотрены. Первое из “Правил ICC” гласит: “Никто не может, ни в прямой форме, ни в косвенной, требовать или брать взятку”. Компании, стремящиеся получить контракты за границей, не имеют особого желания платить деньги коррумпированным иностранным чиновникам. Но в действительности все намного более сложно. В большинстве случаев им говорят или их убеждают, что без взяток они не получат контракта. Неприкрытое или завуалированное вымогательство – это реальность международной коммерческой деятельности и темное пятно на ней. ICC выступала за включение темы вымогательства взяток в текст Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, но в Конвенции, кроме краткого порицания “вымогательства взяток” в преамбуле, не содержится более упоминания о нем.

Основные положения Рекомендаций ICC 

Рекомендации ICC правительствам и международным организациям:

· Призвать все правительства безотлагательно начать реализовывать и Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток, и Рекомендации ОЭСР, в которых содержится призыв к прекращению вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы.

· Рекомендовать ОЭСР установить тесную связь со Всемирной торговой организацией (WTO) с целью содействия принятия рекомендаций ОЭСР этой организацией, имеющей гораздо большее число членов, чем ОЭСР.

· Призвать Всемирный Банк и другие международные финансовые институты играть более активную роль в сокращении масштабов вымогательства и взяточничества. ICC выражает удовлетворение по поводу того, что после публикации Доклада в 1996 г. высшие должностные лица Всемирного Банка и МВФ – Джеймс Вулфенсон и Мишель Камдессю – заняли твердую позицию против коррупции.

· Призвать к тому, чтобы процедуры осуществления государственных закупок стали информационно прозрачными, в т.ч. чтобы информация о платежах посредникам обнародовалась. С тех пор Всемирный Банк изменил свои правила закупок, которые теперь требуют раскрытия информации о комиссионных, выплачиваемых посредникам.

· Рекомендовать, чтобы от фирм, подающих заявки на конкурсах на заключение государственных контрактов, требовалось брать на себя обязательства не давать взяток и соблюдать корпоративные кодексы, запрещающие вымогательство и взяточничество.

· Призвать правительства ввести нормативное регулирование, определяющее условия, при которых разрешается делать политические пожертвования, и в тех случаях, когда такие политические пожертвования разрешены, ввести в действие законы, требующие от тех, кто делает такие пожертвования, фиксировать их в публичных документах, а от тех, кто их получает – отчитываться о них.

· Рекомендовать правительствам принять законы, предусматривающие проведение независимыми профессиональными аудиторами аудитов счетов  предприятий, представляющих важность для экономики страны. 

· Призвать правительства содействовать проведению уголовных расследований и судебного преследования по фактам вымогательства и взяточничества.

Правила поведения компаний 1996 г.

Основные положения “Правил ICC” таковы:

· Запретить вымогательство и дачу взяток в любых целях, а не только для “получения или сохранения заказов”.

· Расширить список запрещенных форм взяточничества с тем, чтобы запретить не только “откат”, но и фиктивные договоры субподряда и соглашения об оказании консалтинговых услуг, посредством которых проводятся платежи правительственным чиновникам, их родственникам или деловым партнерам.

· Ужесточить положения, касающиеся использования услуг доверенных лиц, с тем, чтобы платежи, выплачиваемые им, ограничивались “соответствующим вознаграждением за законным образом оказанные услуги”, и с тем, чтобы потребовать от компаний принять меры для того, чтобы их доверенные лица не давали взяток.

· Сделать так, чтобы положения “Правил”, касающиеся финансов, в более явной форме запрещали использование тайных счетов и счетов, не проходящих по бухгалтерским книгам, и призвать к созданию независимых систем аудита с тем, чтобы придавались огласке любые операции, идущие вразрез с “Правилами”.

· Призвать Советы директоров установить и поддерживать надлежащие системы контроля с целью регулярного проведения анализа соблюдения “Правил”, и предпринимать соответствующие действия по отношению к любому директору или работнику, нарушающему эти  “Правила”.

· Обеспечить, чтобы политические пожертвования могли производиться только в соответствии с применимым законодательством, чтобы все требования, касающиеся общественной огласки, полностью выполнялись бы, и чтобы обо всех таких пожертвованиях докладывалось бы высшему руководству компании.

“Правила” также призывают компании составлять свои собственные кодексы, согласующиеся с этими “Правилами” и приведенные в соответствие с конкретными особенностями их бизнеса. В “Правилах” также содержится обращение к компаниям не ограничиваться только положениями кодексов поведения, которые представляют собой лишь первый шаг на пути реализации программы, направленной на борьбу со взяточничеством. Для того, чтобы эти кодексы были действенными, компании должны разработать четкую и ясную политику в области обеспечения соблюдения “Правил”, руководства и программ обучения с целью введения в действие и обеспечения соблюдения своих кодексов. Кодекс, не подкрепленный эффективной программой последующих действий по анализу его выполнения становится просто “пиаровской” акцией, “беззубой” и служащей, главным образом, для того, чтобы успокоить акционеров и замаскировать нарушения, допущенные менеджерами компании, если они имеют место. По этой причине ICC подготовила в 1999 г. публикацию, озаглавленную: “Борьба с коррупцией: руководство по практической деятельности компаний”. В этой публикации описаны наиболее важные аспекты соблюдения компаниями “Правил” и собственных кодексов:

· Определение взяточничества.

· Обязанности высшего руководства.

· Отношения с торговыми представителями и агентами по продаже.

· Бухгалтерский, аудиторский и финансовый контроль.

· Нормы, направленные на борьбу с отмыванием денег.

· Обзор законов, относящихся к политическим пожертвованиям.

· Коммерческий подкуп внутри частного сектора.

Многие руководители компаний по всему миру хотели бы, чтобы коррупции при осуществлении деловых операций был положен конец. И все же многие компании по-прежнему не хотят принимать в одиночку действенные кодексы поведения, т.к. они считают, что их конкуренты будут продолжать давать взятки. По этой причине ICC рассматривает свою программу последующих действий, включая “Руководство”, как представляющую чрезвычайную важность. Эта программа последующих действий должна содействовать достижению широкого международного консенсуса по вопросу о необходимости борьбы с вымогательством и взяточничеством, что требуется для преодоления такого рода нежелания со стороны отдельных компаний.

Дальнейшие действия

С перспективой на будущее ICC разработала программу действий, которая не позволит снижать темпы работы. Постоянный комитет ICC по проблемам вымогательства и дачи взяток в настоящее время занимается проектом, касающимся подкупа в коммерческой сфере. Эта сверхважная тема зачастую не затрагивалась в дискуссиях, где основное внимание уделялось, главным образом, взяткам, выплачиваемым правительственным чиновникам. При этом серьезная проблема –коммерческий подкуп в частном секторе – приобретает все большую важность с размахом приватизационных процессов, происходящих в Центральной и Восточной Европе, Азии и Латинской Америке. Эти проблемы схожи с проблемами, характерными для взяточничества среди государственных должностных лиц, но отличаются от них по некоторым важным аспектам. Поскольку от государственных должностных лиц требуется действовать в интересах общества, личное обогащение за счет этого общества рассматривается как злоупотребление общественным доверием. Руководители, менеджеры и работники компаний не обязаны проявлять заботу непосредственно об общественном благе, однако они должны заботиться о благе своей компании. Фирмы имеют полное право ожидать от руководителей, менеджеров и работников, что они будут действовать так, чтобы наилучшим образом защищать интересы своей фирмы и не будут принимать незаконные выплаты с целью набить свои карманы или с целью действовать  в  интересах лиц, выплачивающих эти суммы.

Как ICC следует решать проблему коммерческого подкупа? Поскольку по этой теме известно немногое, ICC исследует ее поэтапно. Специальная рабочая группа сначала определит проблемы, вызывающие наибольшую обеспокоенность, с тем, чтобы решить, насколько эффективно с ними могут справиться механизмы саморегулирования, действующие внутри фирмы. Далее, эта группа организует проведение юридического анализа с тем, чтобы установить, существуют ли адекватные правовые меры в отношении коммерческого подкупа в частном секторе и могут ли гражданский процесс или уголовное судебное преследование быть более эффективным средством в борьбе с этим явлением. Задачей ICC также является установить, представляет ли собой коммерческий подкуп, в первую очередь, внутреннюю проблему страны или же она может в значительной степени считаться международной проблемой. Основная цель – найти правильное соотношение между применением механизмов саморегулирования в рамках компании, гражданских исков и уголовного преследования, а также между национальными и международными инициативами. Выполнив эту работу, ICC сможет разработать предложения для рассмотрения их Рабочей группой ОЭСР по проблеме взяточничества при осуществлении международных деловых операций. Эти предложения могут включать в себя рекомендации по деятельности национальных правительств и, если появится необходимость, по внесению поправок в Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток.

ICC признает, что потребуется несколько лет работы для того, чтобы обеспечить достижение целей Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток. Она продолжает активно способствовать ратификации этой Конвенции теми странами, подписавшими ее, которые еще не сделали этого. ICC также участвует в программе ОЭСР по мониторингу с тем, чтобы обеспечить эффективное введение в действие и правоприменение Конвенции национальными правительствами. Действенное и последовательное правоприменение Конвенции всеми странами, подписавшими ее, будет способствовать тому, что основная цель Конвенции - повысить степень честности при осуществлении международных операций – будет, в конце концов, воплощена в жизнь.

ГЛАВА ЧЕТЫРНАДЦАТАЯ*

ДАЛЬНЕЙШАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ПОСЛЕ ЗАКЛЮЧЕНИЯ КОНВЕНЦИИ 1997 Г. О БОРЬБЕ С ДАЧЕЙ ВЗЯТОК 
Работа Консультативного комитета по проблемам предпринимательства и промышленности в сфере борьбы с коррупцией
Предпринимательские круги активно выступают против любых видов коррупции, из-за которой честно работающие компании ставятся в невыгодное положение в конкурентной борьбе, создается непредсказуемая  инвестиционная ситуация (в особенности, на новых рынках) и появляются дополнительные издержки. Еще в 1976 г. ОЭСР попыталась решить эту проблему, разработав ”Директивы для многонациональных компаний”, в которых содержался абсолютный запрет на дачу и вымогательство взяток при осуществлении любых сделок. Ассоциации деловых кругов и множество компаний по всему миру поддержали эти ”Директивы”.
Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток и дальнейшая деятельность

Поскольку коррупция искажает условия конкуренции и эффективной работы на рынках и подрывает доверие, необходимое для осуществления долгосрочных инвестиций и коммерческих операций, деловые круги считают, что правительство должно активно бороться с этой проблемой. Консультативный комитет по проблемам предпринимательства и промышленности (BIAC), представляющий в ОЭСР деловые круги, приветствовал Конвенцию о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций (Приложение I). BIAC рассматривает ее как средство создания для всех деловых конкурентов равных условий, например, при подаче заявок на получение подрядов. Если эта Конвенция будет выполняться надлежащим образом, она будет препятствовать распространению взяточничества, добавляя к числу уже имеющихся “отрицательных” для коррупционеров его черт неприемлемый для них риск несения уголовной ответственности. Она может внести основной вклад в борьбу с коррупцией в форме вымогательства и взяточничества. 

Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток должна вступить в силу как де-юре, так и де-факто одновременно для всех важнейших торговых партнеров с тем, чтобы и для иностранных конкурентов, и для конкурентов внутри страны действовали одинаковые правила игры. В противном случае, условия конкуренции останутся искаженными, и компании, которые хотели бы искоренить коррупцию, окажутся в невыгодном положении. К сожалению, некоторые промышленно развитые страны еще не ратифицировали эту Конвенцию. Такое положение дел необходимо быстро исправить. В ходе процесса мониторинга должно выясниться, установлены ли такие одинаковые правила игры, или же одни страны еще этого не сделали, а другие ушли слишком далеко вперед. В любом из этих случаев условия конкуренции искажаются, что приводит к экономической неэффективности.

Вымогательство и дача взяток – сложные явления. Нельзя ожидать быстрого решения этих проблем, поэтому поэтапный подход к их решению является наилучшим. Конвенция представляет собой один из таких этапов, и он отнюдь не последний. Она должна была охватывать только те вопросы, по которым согласие могло быть достигнуто в течение разумного периода времени. Другие важные проблемы будут решаться на более поздних этапах. Такие аспекты проблемы коррупции, как торговля политическим влиянием или коррупция в частном секторе, несомненно, нуждаются в более глубоком исследовании для нахождения адекватного их решения. Время – союзник в борьбе с коррупцией, но с ним надо обращаться осторожно. На настоящем этапе странам, подписавшим Конвенцию, нужно время для того, чтобы реализовать необходимые меры полностью. Слишком скорое изменение или внесение поправок в новые  правила может только отвлечь внимание от соблюдения Конвенции и помешать полной интеграции этих принципов в деловую политику отдельных компаний. 

Борьба с коррупцией требует предпринятия практически одновременных действий по многим направлениям различными институтами. Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток представляет собой важный шаг в укреплении уголовного права. Сегодня необходимые взаимодополняющие меры должны приниматься как фирмами, так и правительствами. Компаниям необходимо изменить свое отношение к бизнесу и проанализировать свои внутренние правила и процедуры с тем, чтобы разработать механизмы соблюдения Конвенции. Упрощение законодательства и процедур выдачи разрешений и лицензий, совершенствование механизмов контроля и пересмотр схем оплаты труда чиновников – это лишь некоторые примеры тех сфер, которые требуют работы по их совершенствованию в ряде стран, для чего соответствующие правительства должны принять необходимые меры. 

Основная проблема – вымогательство взяток

Большинство сегодняшних действий правительств не уделяют достаточного внимания проблеме вымогательства взяток. При этом, ассоциации деловых кругов сообщают о том, что компании нередко сталкиваются с неприкрытым прямым или косвенным вымогательством взяток, несмотря на меры, принимаемые против взяточничества. При реализации Рекомендаций и программы действий, правительства стран-членов ОЭСР в таких случаях вымогательства должны помогать компаниям, прилагая такие же усилия, как и при их попытках бороться со взяткодателями. Правительства же пока еще не до конца поняли необходимость этого. Страны-члены ОЭСР не могут бороться с коррупцией, решая лишь проблему дачи взяток. Они должны заниматься и другой стороной проблемы – вымогательством взяток. Вымогательство оказывает то же отрицательное воздействие, что и дача взяток, на доверие в деловой сфере и может так же искажать условия конкуренции и приводить к росту издержек. К сожалению, Конвенция 1997 г. о борьбе с дачей взяток касается только дачи взяток. А это не затрагивает тех случаев, когда компании, особенно в странах, не подписавших Конвенцию, могут столкнуться с трудными ситуациями вымогательства и так называемого пассивного взяточничества и быть поставлены в невыгодные условия конкурентной борьбы. 

Вымогательство взяток зачастую бывает скрытым, оно происходит на начальных стадиях заключения коммерческой сделки. В таких случаях компании хотят - и им это необходимо – получить защиту своих коммерческих интересов. В этой связи, любое государственное вмешательство должно осуществляться с учетом необходимости защиты коммерческой тайны. Кроме того, зачастую существует недостаточно доказательств для начала официального судебного разбирательства. Тем не менее, при этом остается возможность для действий со стороны правительства, и его сотрудничество с компаниями, честно ведущими свой бизнес, может помочь в получении необходимых доказательств. Более того, конкурирующие компании из разных стран часто сталкиваются с аналогичными требованиями о даче взятки. Надлежащая координация действий между правительствами разных стран мира могла бы чрезвычайно помочь в привлечении большего числа компаний к выявлению фактов коррупции, а также в разрешении таких ситуаций, не ущемляя интересов ни одного из конкурентов. Вместе с тем, опять же, компании будут озабочены сохранением своих коммерческих тайн и деловых связей, и в связи с этим, адекватная защита их интересов – не допускающая разглашения конфиденциальной информации конкурирующим компаниям или другим странам – должна помочь им в этом.

Поскольку коррупция имеет разные формы, а на практике она проявляется в различных странах по-разному, не всегда очевидно, что конкретные выплата или поведение компании нарушают антикоррупционные законы. Такая неопределенность оказывает серьезное влияние на международную торговлю и может искажать условия конкуренции. Компании хотели бы иметь быстрый доступ к надежной информации о законности определенных коммерческих сделок с тем, чтобы они могли действовать надлежащим образом. Предоставление такой информации должно осуществляться в короткие сроки, с тем, чтобы они могли использовать законные возможности бизнеса так же быстро, как и их конкуренты. Такая информация о законности сделок должна предоставляться ответственными государственными источниками, не имеющими отношения к проведению уголовного преследования, с целью защиты материальных прав компаний или отдельных лиц в случае, если позже будут предприняты попытки начать их судебное преследование.

Реакция на возникновение коррупционной ситуации также не должна ограничиваться применением уголовных санкций и других мер только против взяткодателей и выплаты взяток. Обе стороны проблемы должны учитываться в ходе осуществления механизма последующих действий. Это может заключаться в поименном назывании – на ранних этапах - конкретных стран или случаев (при гарантии сохранения конфиденциальности), хотя формальные и судебные доказательства и могут быть получены позже в результате расследования.

BIAC ценит открытость ОЭСР для сотрудничества в решении проблемы вымогательства взяток, которую BIAC считает настолько важной, что он разработал целую программу, где подробно излагаются его взгляды и рекомендации (см. ниже). Неофициальная объединенная рабочая группа начала обсуждать проблему вымогательства. Вскоре ожидаются конкретные результаты этих совместных усилий.

 Программа BIAC по борьбе с вымогательством взяток

Публичное признание существования проблемы

Правительства неохотно признавали существование проблемы вымогательства взяток. Они опасались, что обвиненные в даче взяток компании смогут защитить себя при судебном преследовании в рамках уголовного дела, если будет признана вина других. При этом создается неверное впечатление, что именно компании являются первопричиной и источником коррупции. Из свидетельских показаний и имеющихся доказательств следует, что, чаще всего, инициатива о даче взятки исходит от вымогающих ее в явной или неявной форме лиц.

Правительства должны публично признать существование проблемы вымогательства взяток и взять на себя обязательство  начать борьбу с этим явлением, помогать компаниям в конкретных случаях и осуществлять сотрудничество в международных масштабах. В этой связи, декларации, принятые министрами, а также национальными правительствами стран-членов ОЭСР (например, в ходе парламентских дебатов по имплементирующему законодательству) могли бы стать адекватным средством осуществления этого.

Включение проблемы вымогательства взяток в Программы последующих действий

Поскольку существующие на сегодня международные документы не затрагивают должным образом проблемы вымогательства взяток, в программы последующих действий не включены страны мира – “получатели взяток”. Это неточно отражает существующее положение. Не собрано необходимых данных для того, чтобы содействовать применению энергичных мер против деформирующего воздействия, которое оказывает вымогательство взяток.

Механизмы контроля и анализа исполнения, описанные в Приложении к Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток – особенно те, которые реализуются в рамках ОЭСР – должны включать в себя расследование вымогательства взяток в явной и неявной форме, а также анализ достаточности и действия мер, направленных на борьбу с ним. Такие расследования могут производиться только в тесном сотрудничестве с фирмами.

Сбор таких данных может оказаться затруднительным. Редко, когда удается получить формальные доказательства, а коммерческая тайна должна быть соблюдена. В связи с этим, необходимо будет создать органы по сбору подобного рода информации в виде своего рода “фильтров”, которые могут предоставить необходимые сведения анонимно и в обобщенном виде. Эти органы должны быть отделены от институтов, выполняющих судебные функции или функции уголовного обвинения с тем, чтобы не бросить тень как на независимость суда, так и на разрешенные формы защиты ответчика.

Получение заключения о законности сделок

Поскольку не всегда бывает ясно, противоречит ли конкретная сделка закону о борьбе со взяточничеством, компании должны иметь возможность быстро получить разъяснение по поводу законности или незаконности конкретных сделок. Законом США о коррупционной практике за границей (FCPA) предусматривается такая возможность. Для того, чтобы защитить основные права ответчика в уголовном процессе, такого рода компетентные и обязательные для исполнения рекомендации должны выдаваться – если это осуществимо – учреждениями, не связанными с судопроизводством по уголовным делам. Должны существовать ограничения на использование предоставляемой информации, чтобы не придать будущему судебному разбирательству предвзятый характер. С тем, чтобы избежать злоупотреблений, может быть установлен ряд исключений из этого правила (хотя в настоящее время они и не предусматриваются положениями Закона США о коррупционной практике за границей (FCPA)).

Правительства, ратифицирующие Конвенцию 1997 г. о борьбе с дачей взяток, должны создать независимые информационные центры, предоставляющие компаниям разъяснения по поводу законности конкретных сделок.

Оказание содействия в борьбе с вымогательством

Компании зачастую сталкиваются с вымогательством взяток, например, в случаях крупных контрактов на государственные закупки. В таких случаях должны быть предприняты конкретные действия. BIAC рекомендует использование механизма международного сотрудничества. Национальные контактные центры, в рамках тщательного расследования, могли бы посылать предупреждения национальным центрам других стран с тем, чтобы те выяснили, сталкивались ли другие компании с такого же рода вымогательством.

Правительства должны обмениваться информацией о доложенных им попытках вымогательства взяток. Они должны сотрудничать в рамках совместных расследований случаев вымогательства взяток, подкрепленных достаточными доказательствами. Они должны соблюдать и охранять коммерческую тайну, относящуюся к этим расследованиям.  Лицам, докладывающим о случаях вымогательства взяток, должны быть обеспечены такие условия, чтобы не подвергать риску их положение на рынке из-за сотрудничества в расследованиях, проводимых правительством.

Скоординированные мероприятия

Вымогательство взяток не только искажает условия торговли, но и  препятствует выполнению обязательств по обеспечению надлежащего государственного управления. В то время, как страны, имеющие большой торговый оборот, могут ограничивать программы содействия развитию и накладывать строгие обязательства на страны-реципиенты, большинство стран-членов ОЭСР не располагает подобными возможностями. Международное сотрудничество необходимо.

Правительства должны взять на себя обязательство координировать действия при осуществлении ими принципов надлежащего государственного управления и при ведении борьбы с вымогательством взяток. Должна учитываться помощь, предоставляемая в целях содействия развитию, а также другие виды помощи.

Заключительные замечания

Деятельность ОЭСР должна также включать в себя работу над проблемами коррупции в частном секторе или коммерческой сфере. Это предполагает ликвидацию различий в подходах к государственным и частным предприятиям, что является своевременным предложением, учитывая прогресс в ходе приватизации функций, ранее принадлежавших государству. Как государственные, так и частные компании сами очень заинтересованы в том, чтобы на основе рыночных механизмов “поддерживалась чистота в их собственном доме”. Тем не менее, хотя государственные должностные лица имеют более или менее четко определенные должностные обязанности и обязательства, это относится не ко всем служащим. Более того, комиссионные выплаты или подобные им гонорары могут являться законным вознаграждением за предпринимаемые ими правомерные усилия и законно оказанные ими услуги. В связи с этим, должны быть четко определены те действия, которые запрещено предпринимать. Некоторые утверждают, что коррупция в частном секторе не должна быть объектом международной конвенции или что за нее не должно быть предусмотрено наказания в рамках уголовного права. Ряд стран решают эту проблему в рамках своих законов, касающихся ведения нечестной конкурентной борьбы. 

ОЭСР должна поддерживать тесную связь с коммерческими кругами во всех областях для обеспечения реального выполнения и опробования на практике принятых мер. BIAC имеет достаточный опыт и возможности для того, чтобы выполнить эту задачу для ОЭСР. Такая связь, однако, может поддерживаться к выгоде обеих сторон только между информированными партнерами. В этой связи, сеть BIAC доказала свою надежность даже в тех случаях, когда сохранение конфиденциальности является приоритетом. В ее состав входят крупнейшие представительские коммерческие организации, работающие в каждой из двадцати девяти стран-членов ОЭСР. BIAC представляет весь спектр мнений делового мира. BIAC ожидает, что он будет и впредь представлять точку зрения коммерческих кругов в том непрерывном диалоге, что идет в рамках ОЭСР. Он рассматривает сотрудничество как основной элемент создания творчески разработанных и действенных методов борьбы с коррупцией.


Проблемы, вызывающие озабоченность у профсоюзов

В октябре 1997 г. три международные профсоюзные организации - TUAC, ICFTU и ETUC – выпустили вместе со своими партнерами – организациями работодателей (BIAC, ICC и UNICE) совместное заявление, в котором приветствовали достижение договоренности о заключении Конвенции о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций (Приложение I) и призвали правительства ратифицировать эту Конвенцию. В феврале 1999 г., когда Конвенция вступила в силу, международное профсоюзное движение почувствовало, что во всемирной борьбе против коррупции стали появляться успехи. 

В этой главе рассматриваются два важнейших вопроса, касающихся точки зрения профсоюзов на борьбу с коррупцией. Почему профсоюзы как организация напрямую заинтересованы в борьбе с коррупцией, причем заинтересованы еще более, чем их члены, которых волнует эта проблема? Что, с нашей точки зрения, должно произойти в рамках ОЭСР и за пределами этой организации, чтобы продвинуться вперед в борьбе с коррупцией, и что мы, как профсоюзные деятели должны сделать, чтобы содействовать этому?

Заинтересованность профсоюзов в борьбе с коррупцией

Первая и главная причина заинтересованности профсоюзов в борьбе с коррупцией состоит в том, что проблема коррупции связана с ущемлением свободы объединений и нарушением других основных норм трудовых отношений. Если взглянуть на перечень, предоставленный организацией Transparency International, в котором указаны наиболее коррумпированные – с точки зрения ведения бизнеса – страны, то можно увидеть, что, за редким исключением, эти страны не ратифицировали основополагающие  конвенции МОТ и неоднократно заслуживали порицания со стороны Комитета МОТ по вопросам свободы объединений. И наоборот,  наименее коррумпированные страны, в целом, имеют благополучную ситуацию со свободой объединений и соблюдением прав профсоюзов. Существует много причин такой взаимозависимости. Коррупция зачастую характерна для неподотчетных ни перед кем политических элит, которые для защиты своих позиций и привилегий ущемляют права профсоюзов и другие права человека. В связи с этим, акция по реализации Декларации МОТ от 1998 г. “Об основных правах на рабочем месте” и по обеспечению соблюдения принципа свободы объединений большим числом стран мира является - в долгосрочной перспективе - акцией по борьбе с коррупцией.

Как показывает наш опыт, такого рода взаимозависимость существует и на уровне рабочих мест. Для рабочих мест, занимаемых членами профсоюзов, более характерны информационная прозрачность и подотчетность при принятии управленческих решений. Поэтому наименее вероятно, чтобы там тайно вымогались или давались взятки.

Совершенно очевидно, что взяточничество среди государственных должностных лиц становится характерной местной проблемой, когда уровень оплаты труда в государственном секторе настолько низок, что в некоторых случаях не позволяет его работникам содержать свои семьи. Опять же, эта проблема возникает во многих из тех стран, в которых профсоюзам запрещено создавать свои организации в рамках государственного сектора и вести переговоры от имени работников, занятых в государственном секторе. По этой причине предоставление государственным служащим права объединяться в профсоюзы и вести переговоры также является составной частью борьбы с коррупцией. 

Вторая причина заинтересованности профсоюзов в ведении борьбы с коррупцией заключается в том, что работники, которые сообщают о коррупции в организациях – те, кто  “свистит в свисток” – могут подвергнуться преследованиям и увольнению. Будучи представителями интересов работников, мы должны защищать тех, кто “свистит в свисток”. В Великобритании правительство недавно ввело в действие защищающее их законодательство, а профсоюз работников государственного сектора Великобритании UNISON организовал “горячую телефонную линию” для работников с тем, чтобы они могли позвонить, если они хотят сообщить о фактах коррупции или нуждаются в защите. В Южной Африке также разрабатывается законодательство в этой области, но совершенно очевидно, что еще больше предстоит сделать. В некоторых странах мира те, кто “свистят в свисток” подвергаются риску потерять не только работу. В течение последнего года мы получили информацию об убийствах профсоюзных деятелей и работников за раскрытие фактов коррупции в процессе приватизации в таких далеко отстоящих друг от друга странах, как Россия и Гватемала.

Третьей причиной заинтересованности профсоюзов в борьбе с коррупцией является то, что в экономике, которая в большей мере стала носить глобальный характер, должны действовать общие правила игры. Для того, чтобы взяточничество не искажало условий торговли и инвестирования, все страны должны предпринять единые действия.

Что нужно сделать сегодня

Во-первых, необходимо способствовать ратификации Конвенции 1997 г. о борьбе  с дачей взяток большим числом стран. Для достижения этой цели TUAC и ICFTU работают со своими филиалами в странах-членах ОЭСР. Во-вторых,  следует совершенствовать защиту тех, кто “свистит в свисток”.  Конвенцией 1997 г. о борьбе с дачей взяток не затрагивается проблема, касающаяся “свистящих в свисток”, по причине различий между национальными системами защиты работников, однако совершенно очевидно, что ОЭСР должна сегодня начать работу по этой теме, возможно, совместно с МОТ. Профсоюзы уже имеют опыт в этой области, работая в сфере здравоохранения и производственной безопасности и сталкиваясь с необходимостью защищать тех, кто “свистит в свисток” по поводу небезопасных и вредных для здоровья методов работы. Другие правительства и социальные партнеры должны следовать примеру правительства и профсоюза Великобритании, а также других стран по защите “свистящих в свисток”. Было бы правильным со стороны Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций создать специальную Группу для рассмотрения проблем, связанных с положением тех, кто “свистит в свисток”. Более того, проблема “свиста в свисток” является специфическим свидетельством наличия более широких проблем, связанных со свободой слова. Естественно, в рамках профсоюзного движения существуют организации журналистов, которые имеют свой собственный опыт в связи с проблемой защиты тех, кто разоблачает факты коррупции. Кампании по борьбе с коррупцией должны быть связаны с кампаниями в защиту свободы самовыражения.

В-третьих, посмотрим, какую роль играют корпоративные кодексы поведения и добровольные инициативы по борьбе с коррупцией. Некоторые считают кодексы панацеей для решения любых проблем. Профсоюзное движение накопило опыт в области использования кодексов по проблемам, связанным с социальной ответственностью компаний и их воздействием на окружающую среду. Таким образом, профсоюзы могут внести большую ясность и открытость во всеобщее обсуждение проблемы корпоративной социальной ответственности. Кодексы нередко представляют собой реальные попытки компаний установить для себя, а иногда и для субподрядчиков или поставщиков этические или экологические нормы. В ряде случаев, это делается компаниями по экономическим причинам с целью защитить себя от бойкотов со стороны потребителей или неправительственных организаций. Вместе с тем, кодексы, зачастую, становятся “пиаровской акцией” с малым выходом на практику. Кодексы ценны, главным образом, тем, что предусматривают процедуры мониторинга, независимого контроля и сертификации. Кроме того, кодексы нельзя рассматривать как альтернативу эффективному государственному нормативному регулированию. 

В-четвертых, профсоюзы должны продемонстрировать абсолютную нетерпимость к коррупции в собственных рядах. Профсоюзы, как и другие организации, зачастую отражают общество, в рамках которого они создают свою организацию и занимаются своей деятельностью, однако, они также должны чувствовать большую ответственность перед своими членами.

В-пятых, профсоюзы способны эффективно вести переговоры с целью достижения договоренности об установлении государственным должностным лицам достойного жалованья. Это обусловлено наличием у них права представлять работников государственного сектора и вести переговоры от их имени.

В-шестых, обратим внимание на коррупцию в частном секторе, особенно, в связи с приватизацией. Профсоюзы абсолютно не согласны с иногда приводимым аргументом о том, что при приватизации сокращаются возможности для ведения коррупционной деятельности. Коррупция оказывает влияние как на государственный, так и на частный сектор. Более того, сам по себе процесс приватизации ставит новые этические вопросы, касающиеся роли государственных должностных лиц и частных инвесторов. Учитывая это, международная организация профсоюзов работников государственного сектора “Public Services International” подготовила кодекс этики поведения государственных должностных лиц, в котором решаются эти проблемы.

В-седьмых, наращивать потенциал различных организаций, взявших на себя обязательства бороться с коррупцией. В решении этого вопроса профсоюзы используют подход, предусматривающий создание “партнерских союзов”, главные участники которых, в т.ч. правительства, организации-доноры, профсоюзы, организации представителей бизнеса и группы представителей гражданского общества объединяются с тем, чтобы обмениваться информацией и опытом, а затем осуществлять совместные действия на местном, национальном, региональном уровне или многосторонние действия. TUAC приветствовал тот факт, что под руководством ОЭСР была создана Антикоррупционная сеть, которая располагает потенциалом для развития по этим направлениям. Для того, чтобы этот подход стал по-настоящему действенным, необходимо, чтобы правительства и организации-доноры привлекли дополнительные финансовые ресурсы и разработали обширные общенациональные и местные проекты по борьбе с коррупцией.

В заключение, следует сказать, что совершенно очевидно, что профсоюзам отведена своя роль в борьбе с коррупцией по всему миру. Если кампания по борьбе с коррупцией будет по-прежнему направляться сверху, она не затронет сути проблемы. Мы должны мобилизовать население наших стран на решение этой проблемы, создавая коалиции и связывая решение задач этой кампании с решением и других вопросов. Профсоюзы готовы внести свой вклад в общее дело.

ГЛАВА ШЕСТНАДЦАТАЯ*

ВОСПИТАНИЕ У КОМПАНИЙ КУЛЬТУРЫ НЕПРИЯТИЯ ВЗЯТОЧНИЧЕСТВА

Взяточничество и кодексы корпоративного поведения

Хотя международное деловое сообщество не может бороться со взяточничеством в одиночку, ему все же принадлежит ключевая роль в этой борьбе. Многие фирмы взялись за выполнение этой актуальной задачи, адаптируя для ее решения методики управления, обычно применяемые во многих других областях (например, в области охраны окружающей среды и обеспечения качества продукции), с целью обеспечения соблюдения законов и норм фирмы, относящихся к поведению ее работников и ее работе. Такого рода деятельность зачастую начинается с составления письменного обязательства, касающегося различных сфер и иногда называемого “кодексом корпоративного поведения”. Эти кодексы представляют собой добровольно взятые на себя обязательства, составленные с целью оказать влияние и контролировать поведение в сфере бизнеса к выгоде самой фирмы (например, для того, чтобы повысить ее репутацию или же свести к минимуму риск наложения гражданско-правовых или уголовных санкций) и общественных групп, в среде которых она работает. Что касается взяточничества, кодексы информируют общественность о характере взятых фирмой обязательств по борьбе со взяточничеством и о мерах, применяемых для их реализации. Кодексы также повышают осведомленность работников о политике компании и налагают на работников обязанность бороться со взяточничеством. Принятие кодексов зачастую сопровождается введением особых систем управления, ориентированных на оказание содействия фирмам в соблюдении ими их обязательств в ходе  повседневной работы. 

Два фактора осложняют работу фирм по разъяснению и донесению до сведения работников и общественности их обязательств по ведению борьбы со взяточничеством. Во-первых, в ряде случаев нелегко точно определить, что же является взяточничеством и другими видами коррупционной деятельности. Действительно, существуют четко выраженные примеры взяточничества (и относительно легко запретить такое поведение), однако большая неопределенность возникает в связи со стимулирующими  платежами, подарками и проявлением гостеприимства, конфликтами интересов и использованием посредников. Определение того, что составляет приемлемую практику, может также зависеть от местных особенностей. Вместе с тем, ссылка на такие факторы, как культурное разнообразие и отличающиеся местные условия может также использоваться для оправдания ненадлежащего поведения в бизнесе. Кроме того, некоторые члены международного делового сообщества, возможно, правомерно заявляют, что зачастую они являются в большей степени жертвами преступления в форме вымогательства взятки, чем виновными в ее даче. При попытке сформулировать разумные руководящие принципы для поведения в сфере бизнеса в таких случаях можно столкнуться с проблемами.

Второй фактор – это относительная скудость общепринятых международных принципов и накопленного опыта, на которые фирмы могли бы опереться. Основы международной политики в сфере борьбы со взяточничеством разработаны в меньшей мере, чем в других сферах, таких, как трудовые отношения, права человека и охрана окружающей среды. Обязательства компаний, касающиеся прав человека и трудовых отношений, могут быть сформулированы на основе широкого набора международных деклараций (например, из Всеобщей декларации ООН о правах человека и различных деклараций МОТ) и опыта различных институтов (таких, как МОТ). Совсем недавно Декларация, принятая в Рио-де-Жанейро и “Программа 21-го века” внесли свой вклад в разъяснение обязательств компаний в области защиты окружающей среды. Даже если компании не признают открыто, что они опирались на такие источники, используемые в кодексах концепции и определения все же несут в себе следы их влияния. Хотя несколько известных неправительственных организаций, коммерческих групп, ОЭСР и другие межправительственные организации работают на укрепление международных основ борьбы со взяточничеством, не существует равноценного официального документа, выражающего международный консенсус по вопросу о правах и обязанностях компаний в отношении взяточничества и коррупции. Это отражается в разнородности языка и концепций, применяемых в кодексах для описания обязательств компаний в области борьбы со взяточничеством.

В этой главе – путем анализа текстов 246 кодексов корпоративного поведения, принятых отдельными фирмами, ассоциациями деловых кругов, неправительственными и международными организациями - рассматриваются подходы компаний к формулированию своих обязательств и их реализации в сфере борьбы со взяточничеством. Это, в основном, кодексы компаний и ассоциаций деловых кругов
 из 24-х стран-членов ОЭСР, и они относятся ко всему спектру экономической деятельности (к добывающей промышленности,  обрабатывающей промышленности и сфере услуг)
. В Дополнении к данной главе описываются процесс составления этого списка кодексов, а также методологические ограничения его анализа.

В первом параграфе рассматривается то, как эти 246 кодексов трактуют проблему взяточничества и коррупции, в особенности, круг обязательств и используемые определения. В нем показано, что взяточничество и коррупция относятся к наиболее часто упоминаемым проблемам и что используемые определения и круг обязательств в различных кодексах различны. Второй параграф, касающийся реализации этих кодексов, свидетельствует о том, что в кодексах по борьбе со взяточничеством гораздо чаще приводятся меры по их реализации, чем в кодексах, не относящихся к борьбе со взяточничеством. Данный параграф построен на основе анализа 118 из 246 кодексов, принятых отдельными фирмами.

Результаты данного исследования могут быть в обобщенном виде изложены следующим образом. Тексты кодексов, касающихся борьбы со взяточничеством, вряд ли свидетельствуют о наличии согласия среди фирм или постепенного сближения во взглядах по вопросу о сфере их охвата или об определениях, используемых в обязательствах компаний по борьбе с коррупцией. В кодексах наблюдается разнообразие определений и концепций. Это свидетельствует о том, что международное деловое сообщество продолжает работать над решением сложных этических вопросов, которые возникают при определении норм надлежащего поведения в коммерческой сфере в связи с вопросом о взяточничестве. И все же, существуют довольно убедительные свидетельства того, что фирмы достигли согласия по процедурам, вводящим в действие меры борьбы со взяточничеством. Кодексы, в которых упоминается взяточничество, чаще затрагивают вопросы своей реализации, чем кодексы, в которых проблема взяточничества не упоминается. Кроме того, в тех кодексах, в которых упоминается взяточничество, более подробно описываются процедуры их исполнения, чем в кодексах, в которых проблема взяточничества не упоминается. Процедуры, приводимые в кодексах, касающихся взяточничества, чаще всего предусматривают ведение учета/отчетность, а также ряд внутренних механизмов, таких, как необходимость наличия подписей руководителей компаний, создание комитетов, следящих за соблюдением положений кодексов, организация внутреннего аудита и использование “свиста в свисток”.

Обязательства по борьбе со взяточничеством 

Двадцать три процента кодексов из этого списка - 56 кодексов – касаются проблемы взяточничества и коррупции (Таблица 1). Таким образом, взяточничество занимает четвертое место по частоте упоминания во всех этих кодексах (другие наиболее часто упоминаемые темы – это трудовые отношения, защита окружающей среды и защита потребителей). В этих 56 кодексах наблюдается широкое разнообразие определений и обязательств. Поскольку обстоятельства, в которых работают фирмы, существенно различаются, нельзя ни ожидать, ни приветствовать абсолютную одинаковость круга затронутых в этих кодексах вопросов и обязательств. Вместе с тем, взятые в целом кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, свидетельствуют об отсутствии консенсуса по вопросу о круге обязательств по борьбе со взяточничеством, а также по вопросу об основных формулировках и концепциях, используемых с целью описания этих обязательств.

	Таблица 1.  Освещение проблемы взяточничества в проанализированных кодексах 



	
	Процент от общего числа кодексов, затрагиваю-

щих проблему взяточниче-

ства*

	56 упоминают проблему взяточничества
	

	
	

	Отличительные черты кодексов
	

	Стороны, участвующие во взяточничестве или коммерческом подкупе:
	

	· Взяточничество среди государственных 

должностных лиц
	62,5

	
-  Коммерческий подкуп в рамках частного сектора
	64,3

	
-  Оба этих вида противоправной деятельности
	37,5

	
	

	Запрещенные виды деятельности: 
	

	
В отношении  государственных должностных лиц:
	

	
- Только дача взяток
	17,9

	
-  Предложение взяток работниками 
	41,1

	
-  Политические пожертвования
	32,1

	
	

	       В отношении представителей частного сектора:
	

	
- Только дача взяток
	23,2

	
-  Предложение взяток работниками
	58,9

	
-  Получение работниками фирмы денежных сумм в рамках коммерческого подкупа
	23,2

	
-  Вымогательство работниками денежных сумм в рамках коммерческого подкупа
	53,6

	

	
Условия, при которых запрещается устраивать развлечения и преподносить подарки:

	
-  Если эти развлечения и подарки чрезмерны
	39,3

	- Если они могут рассматриваться как стимул для улучшения положения в бизнесе
	39,3

	-  Если они выходят за рамки деловых норм
	30,4

	
-  Если они вступают в противоречие с законом
	19,6

	          -  Если они наносят ущерб имиджу компании
	17,9

	· Требование сообщать руководству фирмы о 

     получении подарков
	33,9

	*
Эти проценты подсчитаны следующим образом: 100 х [число кодексов, в которых упоминается конкретный аспект]÷[число кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества]

Источник:  ОЭСР


В кодексах компаний, составляющих этот список, содержится широкое разнообразие подходов к проблемам взяточничества, коррупции, политических пожертвований и преподнесения подарков. Тридцать шесть процентов кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества, содержат только общие заявления о запрещении взяточничества (например, “запретить взяточничество во всех его формах”). Другие кодексы подробно рассматривают проблему взяточничества, коррупции и их воздействия.
 В кодексах говорится о коррупционной практике как в отношении представителей частного, так и государственного секторов, иногда упоминаются лишь первые, иногда – лишь вторые, а иногда - и те, и другие. Что касается коммерческого подкупа внутри частного сектора, в текстах различных кодексов приводятся разные по характеру положения, касающиеся клиентов, поставщиков, работников и конкурентов. Во многих кодексах работникам (а иногда их друзьям, а также семьям) запрещается принимать подарки и суммы, передаваемые им в рамках коммерческого подкупа.

Таким образом, в кодексах демонстрируется широкое разнообразие подходов к проблеме запрещения той или иной деятельности, поскольку многие из них и не пытаются дать определение понятиям “взяточничества” и “коррупции”, в то время, как в других содержится подробное описание деятельности, которая может быть отнесена к этим явлениям. Ни один из кодексов, рассмотренных в данной главе, не использует формулу, принятую в Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I), а именно как попытку получить  “ненадлежащую или неправомерную выгоду”. В кодексах затрагиваются следующие три основные темы:  

· Стороны, участвующие во взяточничестве. В кодексах уделяется основное внимание коммерческому подкупу и коррупции внутри частного сектора (в 64% кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества) почти так же часто, как и коррупции среди государственных должностных лиц (63%). В тридцати восьми процентах кодексов говорится об обоих вышеозначенных видах противоправной деятельности.

· Активное и пассивное взяточничество. В кодексах говорится как об активном взяточничестве (т.е. о даче взяток), так и о пассивном (т.е. об их получении). Что касается коммерческого подкупа внутри частного сектора (это – аналог взяточничества в государственном секторе – Прим. перев.), то в 59% этих кодексов запрещается предложение денежных сумм, в то время, как в 54% - запрещены попытки вымогательства таких сумм.

· Предложение о даче взятки и фактическая дача взятки. Кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, с большей долей вероятности запрещают не просто фактическую дачу взятки, но даже запрещают и предлагать взятку (независимо от того, получил ли на самом деле взяткополучатель взятку). Что касается взяточничества, в котором замешаны государственные должностные лица, в 41% кодексов запрещается предложение им взяток, в то время, как только в 19% кодексов взятками считаются лишь фактически уплаченные взятки, в 23% - работникам запрещается получать взятки, а 54% из них запрещают вымогательство взяток.

Почти в половине кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества, в определении взяточничества упоминаются “подарки и развлечения”. В большинстве кодексов, затрагивающих проблему взяточничества, полностью не запрещается получение подарков от и возможности развлечься за счет деловых партнеров. Здесь граница между приемлемой деловой практикой и взяточничеством, возможно, неизбежно становится неопределенной и размытой. В кодексах используется широкое разнообразие формулировок для составления указаний о том, что позволительно делать, а что непозволительно. В них приводятся следующие концепции: подарки и развлечения должны быть “не слишком дорогие” (так говорится в 39% кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества); “в пределах деловых норм” (30%); они “не должны рассматриваться как стимул для улучшения положения в бизнесе” (39%); “не должны вступать в противоречие с законом” (20%), и “не должны наносить ущерба имиджу компании”(18%). В пяти процентах кодексов устанавливаются ограничения в виде предельно допустимых денежных сумм, в которые оцениваются подарки. В пяти процентах – делается различие между денежной и другими видами взятки: в них признается приемлемость – при определенных условиях – преподнесения и получения подарков и возможности развлечений, однако запрещаются любые операции с деньгами.

В тридцати двух процентах кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества, заявляется, что фирмы не делают политических пожертвований лицам, занимающим должности, кандидатам или политическим партиям. В некоторых кодексах затрагиваются и другие вопросы. В четырнадцати процентах кодексов обнаруживается одинаковый подход к работникам компаний и к их ближайшим родственникам. В девяти процентах из них признается, что  культурные различия, существующие между странами, определяют то, какие подарки являются приемлемыми, а какие нет. Среди всех этих кодексов только один устанавливает строгие нормы, касающиеся приемлемости подарков, в других же допускается принятие – на основе учета культурных особенностей – решений о том, что является приемлемым.

Реализация кодексов, в которых упоминается проблема взяточничества 

В данном разделе делается попытка пролить свет на проблему того, как фирмы справляются с реализацией своих кодексов поведения, особенно, в отношении взяточничества. Кодексы, изученные для подготовки данной главы, носят “добровольный” характер. Их реализация зависит от желания компаний и их работников предпринимать те или иные действия. В самих этих кодексах зачастую говорится об их реализации; в 45% из 118 кодексов компаний из данного списка обсуждается вопрос о соблюдении их положений.
 Перед компаниями стоит важная проблема выполнения своих обязательств зачастую в рамках крупных, сложных и проводимых на географически удаленных друг от друга территориях операций. В конечном счете, тот факт, действительно ли компании выполняют свои обязательства, и то, как они их выполняют, определяет то, имеют ли эти обязательства какую-либо значимость для компаний. Эти факторы, а также эффективность реализации кодексов играют главную роль в оценке общественностью значимости этих кодексов.

Реализация и соблюдение положений кодексов, касающихся борьбы со взяточничеством, имеет два аспекта. Во-первых осуществляя широкие программы обеспечения соблюдения положений кодексов и информируя о них общественность, фирмы надеются повысить доверие к своим кодексам как со стороны широкой общественности, так и со стороны своих работников. Во-вторых, когда обязательные для исполнения законы касаются тех же проблем, которые затрагиваются в этих кодексах, что становится все более характерным для проблемы взяточничества, кодексы и процедуры их реализации, зачастую, представляют собой имеющую большое значение попытку со стороны фирм действовать в соответствии с законом. 

Ниже приводится анализ текстов 118 кодексов компаний с точки зрения того, как в них предусматривается их реализация. В рамках этого анализа отмечается подход к ведению учета и отчетности, которые важны не только для соблюдения положений о борьбе со взяточничеством, но также и для решения связанных с нею проблем, таких, как защита интересов акционеров, безопасность активов и защита от мошенничества. В рамках этого анализа отслеживаются 13 других отличительных черт кодексов, выбранных на основе консультаций с экспертами и изучения всего списка кодексов. К таким отличительным их чертам относятся внутренний мониторинг, мониторинг деятельности поставщиков, отчеты Совету директоров, использование руководств по соблюдению положений кодексов, возможности практиковать “свист в свисток”, наличие подписей директоров, обучение, периодическое проведение руководителями анализа соблюдения положений кодекса, наличие подписей работников, внутренний аудит, действия дисциплинарного характера и активное и энергичное информирование. В нижеследующей врезке приведены  определения отличительных черт кодексов и выдержки из их текстов. 

	Определение отличительных черт кодексов, используемых при анализе текстов кодексов, в которых затрагивается проблема взяточничества

Ведение учета и финансовая отчетность: В кодексах говорится о попытках установить стандарты качества в сфере ведения учета и отчетности. Пример:

“…Работники должны …соблюдать все принятые бухгалтерские нормы, практические правила, нормативные положения и процедуры контроля …. Обеспечить такое положение, чтобы все записи производились безотлагательно и точно и надлежащим образом документировались с тем, чтобы ни одна запись намеренно не искажала и не скрывала истинный характер какой-либо операции.”

Обсуждение соблюдения положений кодексов: В кодексах говорится о реализации или соблюдении положений кодексов поведения, отличных от тех, которые относятся к ведению учета и финансовой отчетности. Примеры:

““Этические принципы ведения бизнесе” [приводится название компании]  и относящиеся к ним процедуры представляют собой широкий комплекс норм поведения компании. Данная процедура содержит краткий обзор программы этичного и делового поведения [приводится название компании] и обязанностей работников.”

“В качестве условия ведения бизнеса с [приводится название компании] каждый завод должен соблюдать положения данного Кодекса поведения Поставщика.”

Кодекс поведения содержит раздел, называющийся “Обеспечение постоянного соблюдения положений кодекса”.

Кодексы, подписанные руководителями компании: Кодекс подписывается Советом директоров, председателем Совета директоров, президентом или другими высшими должностными лицами. Нередко это выглядит как подписанное указанными лицами обращение к работникам в форме предисловия к тексту кодекса, или же это может быть подписью на самом документе кодекса. Кодексы не учитываются при подсчете, если в тексте кодекса просто говорится о том, что председатель или совет директоров приняли данный кодекс. 

Упоминание о проведении внутреннего мониторинга: В кодексах говорится, что компания ведет мониторинг или располагает системой, обеспечивающей соблюдение положений или реализацию собственных кодексов поведения компании. Кодексы, предусматривающие правила для поставщиков или других деловых партнеров, не учитываются при подсчете. Пример:

“В данную структуру входят Комитет по соблюдению норм корпоративного поведения компании при Совете директоров, и Комитет по вопросам руководства,  которые выполняют надзорные функции, Совет по обеспечению соблюдения положений кодексов, в чьи обязанности входят   обучение,  мониторинг и реагирование на поступающую информацию; а также все работники компании.”

Обеспечение возможности “свиста в свисток”: В кодексах упоминается лицо, назначенное компанией для разбора жалоб, приводятся четкие данные о том, как можно связаться с этим человеком, например, приводится адрес, номер телефона и электронный адрес. Пример:

“Позвоните по бесплатным телефонам “горячей линии” отдела кадров [компании]: (телефоны, которые ранее в США начинались с цифр 1-800-…..) с тем, чтобы сообщить о любых возможных нарушениях закона или Кодекса делового поведения.”

Назначенное должностное лицо или комитет, отвечающие за обеспечение соблюдения положений кодексов: В кодексах говорится о том, что с целью реализации программ соблюдения положений кодексов компании назначают должностных лиц или создают комитеты, ответственные за соблюдение положений кодексов. Пример:
“… Мы создали “Комитет по обеспечению соблюдения положений кодекса компании” для осуществления надзора за тем, как внутри компании соблюдаются положения кодекса, и обеспечения того, чтобы компания располагала необходимыми политикой и системами информирования работников об их обязанностях, накладываемых на них законом, отслеживания соблюдения положений кодексов и исправления любых недостатков в программах по обеспечению соблюдения положений кодексов.”

Использование руководств по соблюдению положений кодексов: В кодексах говорится о существовании руководств по соблюдению положений кодексов, либо сами кодексы выглядят как руководства (в них даются подробные распоряжения о том, что надо делать при определенных обстоятельствах, или же все это представлено в форме вопросов и ответов). Примеры:

“Многие заявления, содержащиеся в данном документе, подкрепляются подробным описанием политики и процедур, которые можно найти на web-сайте, посвященном внутренним политике и процедурам, по адресу: [дается адрес в Интернете]” 

“В руководстве под названием ’Как решать вызывающие беспокойство проблемы’ разъясняется множество способов того, как можно получить ответ на вопрос по поводу проводимой политики, или сообщить о вызывающей у Вас озабоченность проблеме или о возможных нарушениях положений кодекса ”.  В разделе ‘За чем надо следить’ перечисляются некоторые из вещей, которые могут мешать осуществлению политики соблюдения положений кодекса.”

Упоминание о дисциплинарных мерах: В кодексах предусмотрено, что компании, в случае несоблюдения их положений, будут предпринимать дисциплинарные меры. Пример:

“При несоблюдении положений Кодекса могут быть предприняты дисциплинарные меры как в отношении работника, совершившего нарушение, так и в отношении других лиц, попустительствовавших совершению этого нарушения.”

Отчеты, представляемые Совету директоров: В кодексах говорится о том, что Советы директоров получают отчеты о работе по обеспечению соблюдения положений кодексов. Пример:

“Комитет будет ежегодно через Директора-распорядителя отчитываться перед Советом директоров.”

Упоминание об обучении соблюдению положений кодексов: В кодексах прямо устанавливается, что работники компании будут обучаться исполнению кодекса или мониторингу его исполнения. Примеры:

“Каждая рабочая группа или подразделение подготовит программу обучения. Эта программа будет призвана информировать всех работников о Заявлении [приводится название компании] о необходимости соблюдать правила честного поведения, о нормах поведения внутри  компании и о требованиях, предусмотренных законом, которые относятся к их работе – с той степенью подробности, которая соответствует их должностным обязанностям.”

Активное информирование: В кодексах упоминаются конкретные действия по распространению информации о них. Например, кодексы вывешиваются на досках объявлений заводов или же с ними дают ознакомиться только что принятым на работу работникам, или же от вновь поступивших или уже работающих работников требуется регулярно (например, ежегодно) подтверждать, что они ознакомились с этими кодексами. Пример:

“Брошюры по этике и деловому поведению будут утверждаться Комитетом и распространяться внутри компании в соответствии с указаниями Комитета.”
Подписание кодекса работниками: В кодексах содержится раздел, в котором от работников требуется поставить подпись как свидетельство того, что они прочли эти кодексы и будут соблюдать их положения. Пример:

“Данная брошюра содержит заявление, которое должно быть Вами подписано в знак того, что Вы взяли на себя личное обязательство соблюдать правила честного поведения. Это дает  каждому из нас возможность заверить, что мы одобряем принципы высоких этических норм и будем действовать в полном соответствии с политикой компании.”

Мониторинг деятельности поставщиков: В кодексах говорится о том, что, наряду с проведением мониторинга своей собственной деятельности (внутреннего мониторинга), компании отслеживают деятельность своих поставщиков и деловых партнеров. Пример:

“[Приводится название компании] намерена отслеживать соблюдение положений Правил, регламентирующих отношения с партнерами, и провести на месте инспекцию деятельности наших партнеров.”

Регулярное проведение анализа менеджерами: В кодексах говорится о том, что задачей менеджеров является отслеживать соблюдение положений кодексов и регулярно проводить анализ соблюдения этих положений. Пример:
“Управляющий персонал компании отвечает за регулярное проведение  анализа соблюдения положений кодексов ….”  




Однако, следует сделать некоторое предостережение по поводу методологии такого анализа содержания текстов кодексов, касающегося их применения (см. также Дополнение к данному параграфу). Его недостаток заключается, в основном, в том, что в нем, чаще всего, затрагивается лишь “верхушка айсберга” в смысле набора методов, с помощью которых фирмы обычно пытаются контролировать деловое поведение. Помимо кодексов и тесно связанных с ними материалов, которые стали предметом этого анализа, фирмы зачастую разрабатывают и другие письменные материалы, а также используют не зафиксированные в письменной форме процедуры и меры, влияющие на исполнение кодексов. Обучение, руководства, касающиеся проблем производства, процедуры ведения учета, дисциплинарные меры и проч. – все это может касаться соблюдения положений кодексов. Конкретные компании решают, что должно быть написано в кодексах, а что – где-то еще. Все кодексы компаний составлены по-разному. Некоторые из них представляют собой большие, подробные документы, при том, что в других коротко излагаются обязательства, которые могут дополнительно подкрепляться материалами и практикой, которые не рассматривались в рамках данного анализа кодексов. 

Это показывает, что, в определенном смысле, сложно сравнивать компании, состоящие в этом списке. И тем не менее, эта проблема не столь серьезна, поскольку у фирм имеется стимул к публикации основных компонентов их стратегии реализации кодексов для укрепления доверия к этим кодексам. Если принята какая-либо важная мера по реализации кодекса, фирма вероятнее всего упомянет об этом в своем кодексе.

В кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества, намного чаще рассматриваются проблемы их реализации, чем в кодексах, где эта проблема не затрагивается.
 Первая пара столбцов на Рис. 1 показывает, что в кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества, намного чаще, чем в кодексах, где этого нет, содержатся обязательства, относящиеся к качеству ведения учета и отчетности. Это говорит о том, что фирмы в своих публичных официальных заявлениях о реализации своих действий в области борьбы со взяточничеством признают ключевую роль точного ведения учета и информационной прозрачности в ведении дел для сокращения возможностей и стимулов для работников заниматься взяточничеством и коррупционной деятельностью.

Другие виды мер по обеспечению соблюдения положений кодексов также чаще встречаются в кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества. Следующие два столбца на Рис. 1, к которым относится надпись “обсуждается проблема соблюдения положений кодексов”, отражают все те кодексы, в которых упоминаются какие-либо более конкретные меры по соблюдению положений кодексов, которые отражены далее на этом рисунке. В кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества, их реализация обсуждается почти в два раза чаще (в 61% из них), чем в тех, в которых не затрагивается проблема взяточничества (в 35% из них). При анализе этих статистических данных можно заметить, что кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, как правило, не ограничиваются одной лишь проблемой взяточничества – например, в 78% из них также упоминается проблема управления охраной окружающей среды. 
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Источник: ОЭСР.

Не существует универсального подхода к проблеме реализации кодексов и соблюдения их положений. Кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, демонстрируют характерный подход к решению проблемы реализации.
 “Ведение учета и отчетность” являются единственной наиболее важной мерой реализации в тех кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества, в то время, как в кодексах, не затрагивающих эту проблему, эта мера практически не упоминается. В кодексах, в которых упоминается проблема взяточничества, более часто приводится набор более конкретных мер, принимаемых внутри компании, а именно, подписание кодексов руководителями компаний (в 57% из них), проведение внутреннего мониторинга (57%), докладывание о нарушениях (“свист в свисток”) (41%), назначение должностных лиц и создание комитетов, ответственных за обеспечение соблюдения положений кодексов (34%), использование руководств по соблюдению положений кодексов (32%), а также упоминание о репрессивных мерах (27%). Несмотря на проявленную неправительственными организациями и профсоюзами огромную заинтересованность в проведении внешнего независимого аудита, только в  двух из 118 кодексов компаний упоминается такой метод реализации (финансовый аудит здесь не учитывается).

Для кодексов, в которых затрагивается проблема преподнесения подарков, также характерны различные подходы к их реализации. Почти в 34% из них от работников компаний требуется докладывать о преподнесении и о получении подарков или предоставлении/получении возможности развлечений. Вместе с тем, зачастую требуется информировать об этом “только в том случае, если подарки или развлечения выходят за рамки деловых норм”. Примерно в 12,5% кодексов требуется получить предварительное разрешение для принятия подарков или для получения возможности развлекаться, однако в 86% этих кодексов от работников требуется, чтобы они получили такое разрешение только в случае, если эти подарки и развлечения выходят за рамки деловых норм. 

В целом, фирмы демонстрируют значительное единодушие по вопросу о “выборе оружия” в борьбе со взяточничеством. Этот нарождающийся консенсус может способствовать увеличению числа стандартизированных систем управления, ориентированных на решение проблемы борьбы со взяточничеством и коррупцией.
 Если это действительно произойдет, такое положение дел в этой области будет схоже с тенденциями, наблюдающимися в сфере управления охраной окружающей среды, где стандартизированные системы управления (в особенности, системы, соответствующие стандарту ISO 14001) уже  широко используются компаниями. 

Выводы, касающиеся тех, кто на практике борется со взяточничеством 

Борьбу со взяточничеством необходимо вести на широком фронте, организуя поддержку со стороны множества различных участников и по значительному кругу проблем. Методики управления и контроля, используемые в ходе этой борьбы, по-прежнему разрабатываются как в рамках частного, так и государственного сектора. Приведенный в данной главе анализ свидетельствует о том, что несмотря на существенный прогресс в достижении консенсуса по вопросу об управленческом  контроле, по-прежнему сохраняется необходимость в развитии международного диалога и расширении консенсуса по вопросу о том, какие виды деятельности (в особенности, корпоративной) должны быть однозначно запрещены. Ряд частных и межправительственных организаций уже внесли свой вклад в решение этой проблемы. В особенности, следует отметить работу организации Transparency International, Международной торговой палаты (ICC) и Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций. Пересмотренные Директивы ОЭСР для многонациональных компаний также содержат широкое определение взяточничества и коррупции, охватывающее государственных должностных лиц, коммерческий подкуп внутри частного сектора, преподнесение подарков и политические пожертвования
.

Было бы благом для всех, если бы международное сообщество смогло поработать над международной декларацией, содержащей основные рекомендации в отношении борьбы со взяточничеством и коррупцией. Многонациональные компании, работающие сегодня в сложных и запутанных правовых и политических условиях, могли бы опереться на эту международную декларацию, когда они будут формулировать и пересматривать свои собственные обязательства по борьбе со взяточничеством.

ПРИМЕЧАНИЯ

ДОПОЛНЕНИЕ 

МЕТОДОЛОГИЯ И ОГРАНИЧЕНИЯ

Определение кодексов корпоративного поведения

Определение понятия “кодекс корпоративного поведения”, используемого в данном исследовании, следующее: “Кодексы корпоративного поведения - в широком смысле - представляют собой добровольно взятые на себя компаниями, ассоциациями и другими правосубъектными организациями обязательства, в которых содержатся нормы и принципы поведения в сфере коммерческой деятельности, осуществляемой на рынке.” Это определение включает в себя самостоятельно взятые обязательства и договорные документы. Оно не касается кодексов корпоративного управления.

Подбор кодексов

Секретариат ОЭСР (Дирекция по торговле) связался со странами-членами ОЭСР, Консультативным комитетом по проблемам предпринимательства и промышленности (BIAC) и Профсоюзным консультативным комитетом по борьбе с коррупцией (TUAC) с целью подбора кодексов, которые должны быть включены в данный список. Ряд стран-членов ОЭСР предоставили имена лиц, с которыми нужно было связаться, а в некоторых случаях были представлены названия и тексты кодексов. Сделав это, с апреля по октябрь 1998 г. Секретариат разослал письма 77 предполагаемым респондентам в странах-членах ОЭСР. В этих письмах содержалась просьба к получателям подобрать до 20-ти кодексов, которые, по их мнению, имели значимость либо для их страны, либо для других стран-членов ОЭСР.

В результате, на первоначальном этапе было собрано более 200 кодексов корпоративного поведения. Некоторые из них не были включены в данный список постольку, поскольку это были кодексы корпоративного управления, общие принципы (“кредо”)  компаний или же незавершенные документы. В конечном итоге, было отобрано 246 кодексов. В каждом пункте списка приводится по одному кодексу. Следовательно, если у фирмы есть несколько кодексов поведения, например, один кодекс – по проблеме привлечения субподрядчиков, а другой – касается  общих правил поведения работников, оба эти кодекса будут засчитаны при подсчете.

Ограничения

Данное исследование имеет несколько методологических ограничений:

· Применяемый метод подбора кодексов обусловил отсутствие случайности в их выборе и то, что отобранная их совокупность не является репрезентативной выборкой кодексов, принятых организациями деловых кругов различных стран.

· Когда рассылались письма с просьбой о подборе кодексов, не существовало широкого согласия по вопросу об определении кодексов корпоративного поведения. В результате, кодексы включенные в список, очень разнятся по своему характеру – это и кодексы, предусматривающие оказание влияния на поведение работников, и кодексы, касающиеся принципов привлечения субподрядчиков. Иногда в списке представлено несколько кодексов одной и той же фирмы, в других же случаях, несмотря на то, что у фирмы имеется несколько кодексов, в списке представлен только один из них. Некоторые тексты кодексов из списка содержат и учебные материалы. Оценивание кодексов основывалось на всем этом объеме информации, и в связи с этим, сравнительная оценка кодексов, принятые различными организациями, могла быть не вполне корректной.  

При общем анализе кодексов затрагивается целый ряд важных отраслевых и географических факторов. Это затрудняет использование общих совокупных показателей, необходимых для того, чтобы сделать предположение о главных вызывающих озабоченность проблемах, о которых говорится в экономической литературе по вопросам саморегулирования. Например, этот общий список кодексов не может быть использован для определения того, в какой степени социальные и экономические процессы,  обусловливающие разработку корпоративных кодексов, способствовали достижению единообразия обязательств фирм.

ГЛАВА СЕМНАДЦАТАЯ*

ГРАЖДАНЕ ПРОТИВ КОРРУПЦИИ: 
ОНИ ТРЕБУЮТ подотчетности ПРАВИТЕЛЬСТВА

В нынешнюю эру глобализации правительства, деловые круги и гражданское общество играют важнейшую роль в управлении. В последнее время наблюдается тенденция пробуждения гражданского общества в различных странах мира – это происходило в Европе и Северной Америке в 70-е гг., в Латинской Америке и Восточной Европе - в 80-е, в Африке и в некоторых странах Азии – в 90-е. Рост по всему миру – в развивающихся и развитых странах - числа организаций, представляющих гражданское общество, происходит и на низовом, и на политическом уровне, способствуя распространению демократии, принципов защиты прав человека, гражданских прав, развитию, а также осуществлению других целей. Что же такое гражданское общество и как оно функционирует? Что оно предпринимает для предотвращения коррупции и для борьбы с нею в международном масштабе?

Определение гражданского общества

Не существует единого общепринятого определения гражданского общества. Гражданское общество включает в себя организации, структуры и системы, существующие отдельно от законодательной, исполнительной и судебной власти государства, а многие будут утверждать, что и от деловой сферы, однако посредством множества способов взаимодействующие со всеми ними. Алексис де Токвилль объясняет силу демократии в Соединенных Штатах ростом и активностью “тысяч различных видов” ассоциаций граждан, объединенных единой целью. Таким образом, “гражданское общество” представляет собой новый термин, обозначающий социальную силу, имеющую “историческое происхождение”. Анализ роли гражданского общества в том, чтобы сделать правительства подотчетными обществу, предполагает рассмотрение основополагающих вопросов, касающихся власти, общественного участия в управлении государством, информационной прозрачности и демократии.

В рабочем определении, приведенном в данной главе, гражданское общество состоит из групп лиц, иногда групп, состоящих из нескольких групп, которые договорились действовать коллективно во имя общего блага с целью влиять на и содействовать распространению демократии, а также анализировать и повышать общий уровень общественных дискуссий. В организации гражданского общества входят отобранные по определенному признаку члены (профсоюзы, преподаватели университетов), люди объединяются в них по религиозной принадлежности (церкви или группы, работающие в определенной социальной сфере), по профессиональным интересам (например, такие группы, как “Профессора за свободу информации” и торговые палаты), а также для решения общих и конкретных проблем (выступая за или против чего-либо). Многообразный список таких организаций включает в себя: 

· Группы, занимающиеся общими проблемами охраны окружающей среды (“Гринпис”, Международный союз охраны природы и природных ресурсов (МСОП), Всемирный фонд защиты природы) и группы, занимающиеся конкретными проблемами охраны окружающей среды (к примеру, “Общество в защиту птицы змеешейки-улиткоеда (“Snail Darter”)”).

· Группы, занимающиеся проблемами, связанными с принадлежностью к определенному полу.

· Группы, выступающие за использование солнечной и возобновляемых видов энергии или против использования атомной энергии.

· Группы, занимающиеся общими вопросами развития или регионального экономического развития (например, Африки южнее Сахары).

· Группы содействия охране рек или гор, или людей или животных, живущих около рек или гор, либо людей и природы на конкретной территории (“Институт гор”).

· Группы, выступающие в защиту прав человека.

· Группы, выступающие в защиту гражданских прав.

· Группы, ведущие борьбу с коррупцией.

Термин “гражданское общество” сочетает в себе множество преимуществ: он абстрактен, и поэтому может быть применен к самым различным конкретным ситуациям; он не относится к конкретному классу; он относится к политике и в то же время является идеологически нейтральным. Он отражает понимание того, что люди – это не просто социально-экономические “переменные”, но активные граждане, участвующие в общественной жизни. Для гражданского общества характерны  плюрализм (что есть доказательство либерализма), широкое участие общественности (доказательство демократии) и привлечение и использование культурного потенциала (доказательство эффективности).

Гражданское общество обладает опытом и структурами, необходимыми для решения практически любой проблемы, вызывающей озабоченность общества. Оно призвано бороться с коррупционной деятельностью, в которой, по большей части, участвуют два главных “действующих лица” – правительство и частный сектор. При децентрализации власти, ее делегировании от центра местным властям возможности для коррупционной деятельности переносятся на более низкий уровень - к людям, более непосредственно контактирующим с гражданским обществом.  Гражданское общество может в своей среде отслеживать, обнаруживать и способствовать отмене решений государственных должностных лиц, поскольку ему близки и знакомы местные проблемы. 

Авторитарные режимы, как правило, подавляют гражданское общество, хотя они и могут создавать “подконтрольные” группы для того, чтобы создать впечатление, что оно существует. Гражданское общество может процветать только при развитии политической демократии. Без демократизации (или, по крайней мере, политической либерализации) не будет настоящего гражданского общества и, таким образом, не будет потенциального партнера в управлении государством. “Грабительское” государство обычно не является демократическим, оно не отличает частного от государственного, является эксплуататорским, аморальным и коррумпированным. Точно так же, как государство может быть либо грабительским, либо ориентированным на достижение общего блага, совсем необязательно, что гражданское общество будет стремиться к общему благу, и не все организации гражданского общества действуют согласно высоким идеалам. Некоторые из них, например, были созданы исключительно как средство для получения столь желанной донорской помощи, предоставляемой на цели развития, для получения личной выгоды их основателями. Совершенно очевидно, что такие организации не могут способствовать решению проблемы борьбы с коррупцией, они, наоборот, представляют собой один из актуальных и острых аспектов данной проблемы.

Гражданское общество, о котором говорится в данной главе, действительно преследует цели общего блага и имеет возвышенные идеалы. Оно состоит групп граждан, руководствующихся нормами доверия и сотрудничества, что помогает выполнять общую работу коллективно. В некоторых странах “прогрессивному государству” удалось привить гражданскому обществу чувство ответственности за состояние государства. 

Каким образом гражданское общество обретает легитимный статус?

Демократически избранное правительство обладает законным статусом, позволяющим решать полный комплекс всеобъемлющих проблем для достижения общего блага, вместе с тем, зачастую оно не имеет достаточных возможностей действовать в глобальных масштабах, несмотря на усилия в создании структур, объединений, в которые входят другие участники, и в формировании международных организаций (таких, как ЕС, ОЭСР, НАТО, МВФ и Всемирный Банк). У коммерческих кругов есть возможности и средства работать в международных масштабах, но ими движет стремление получать прибыль, а не обеспокоенность проблемами человечества. Только гражданское общество имеет “общественный мандат” и возможность действовать во всемирных масштабах для того, чтобы объявить улучшение жизни людей высшим приоритетом, объявить цель – улучшение условий жизни людей – высшей целью и сделать что-то значимое для этого.

Однако действительно ли гражданское общество имеет такой “общественный мандат”? В конце концов, народ в целом не выбирает себе лидеров и общественных деятелей. Организации, имеющие в своих рядах членов, представляющих широкие слои общества, и существенную финансовую поддержку (такие, как “Гринпис” и “Amnesty International”), могут на законном основании утверждать, что они располагают “общественным мандатом” от широких слоев населения, оказывающих им поддержку. Другие организации, финансируемые правительством или “закрытыми” коммерческими группами, вполне могут представлять чей-то конкретный интерес и, таким образом, не могут иметь  такого “общественного мандата”.

Располагает ли такая организация, как Transparency International (TI), занимающаяся борьбой с коррупцией в глобальных масштабах, “общественным мандатом”? TI удалось получить значительную поддержку со стороны правительств и официальных кругов, но кроме этого, она также имеет и широкую общественную поддержку,  в особенности, благодаря своим почти 70 национальным отделениям, работающим в различных странах по всему миру. Она объединяет в своих рядах сравнительно небольшое число членов, вместе с тем, эта организация старается, чтобы информация о получаемой ею финансовой помощи и о ее задачах была абсолютно прозрачной. Имеет она “общественный мандат” или не имеет его, вне зависимости от этого, это единственная организация, которая занимается исключительно проблемой борьбы с коррупцией, и при этом во всемирных масштабах. Несомненно, TI продемонстрировала, что организации гражданского общества могут дать импульс, предоставить “войско” и руководителей для этой глобальной схватки, а в более общем смысле, реально поставить перед обществом новые проблемы, ждущие своего решения. Этой организации удалось создать основу для действий правительств и деловых кругов. 

Благодаря новым международным конвенциям, национальным законам и нормативным актам, взяточничество и “откат” стали менее распространенными и всепроникающими явлениями. Как и при решении других проблем, организации гражданского общества могут сыграть ведущую роль при отслеживании того, как правительства и деловые круги реализуют меры по борьбе с коррупцией. Только информация о ходе реализации этих мер, поступающая от таких полномочных организаций, представляющих гражданское общество, будет расцениваться общественностью как объективная и будет вызывать ее доверие. Обычно правительства, деловые круги и, зачастую, само гражданское общество недооценивают свою потенциальную силу.

Какие действия может предпринимать гражданское общество в борьбе с коррупцией?

Организации гражданского общества могут бороться с коррупцией или предотвращать ее множеством различных способов:

· Выступая против дачи и вымогательства взяток в повседневной деятельности государственного и частного сектора.

· Требуя большей информационной прозрачности в таких сферах деятельности государства, как госзакупки, лицензирование, выдача разрешений, монополии в сфере оказания услуг и проч., с тем, чтобы свести к минимуму возможность для коррупционной деятельности.

· Требуя принятия законов о свободе информации с целью обеспечения доступа гражданского общества и общественности к информации исполнительной власти, что также сократит возможности для коррупционной деятельности.

· Отслеживая исполнение законов и обязательств, касающихся защиты окружающей среды, и обращая особое внимание на факты, вызывающие подозрение в коррупционной деятельности.

· Отслеживая отражение положений Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток (Приложение I) в национальном законодательстве и реализацию ее на практике.

· Проводя более общий мониторинг и аудит деятельности правительства.

· Участвуя в работе органов надзора.

· Отслеживая расходы на проведение избирательных кампаний.

Помимо таких групп, как TI, которые занимаются исключительно проблемой борьбы с коррупцией, многие организации гражданского общества также борются с нею, хотя редко бывает, чтобы они ставили эту задачу во главу угла в своей деятельности, чаще эта проблема для них – одна из многих. Некоторым из таких организаций удалось добиться существенного успеха. Многие члены гражданского общества и его организации глубоко заинтересованы в создании действенных систем обеспечения соблюдения правил честного поведения в своих странах. Независимая комиссия Гонконга по борьбе с коррупцией (ICAC) имеет в своем составе целый отдел, занимающийся общественными отношениями, а также консультативные комитеты, в которых активно участвуют представители частного сектора и другие представители гражданского общества. Схемы так называемого “наблюдения за своим районом”, действующие сейчас во многих странах, позволяют организовать поддержку со стороны граждан в реализации задач по борьбе с коррупцией. В некоторых странах группы защиты интересов потребителей помогают выявить опасные для здоровья продукты, выставленные на продажу.

Организация Transparency International
Будучи единственной организацией гражданского общества, занимающаяся в глобальных масштабах исключительно проблемой борьбы с коррупцией, TI ведет борьбу с коррупцией во всех ее аспектах и проявлениях. Только TI систематически занимается:

· Выявлением социальных и экологических причин и последствий коррупции, а также ущерба, наносимого ею.

· Исследованием экономического и политического влияния коррупции.

· Изучением институциональных аспектов борьбы с коррупцией и предотвращения ее.

· Рассмотрением содержания и качества соответствующих национальных и международных законов, нормативных актов и практики управления.

· Наблюдением за проведением в жизнь законов и правил, касающихся борьбы с коррупцией.

· Позицией и действиями сферы деловых кругов в отношении коррупции, институциональными программами, в том числе, кодексами поведения, программами обеспечения соблюдения действующих норм и т.п., и предлагает свое руководство по этим вопросам для сферы бизнеса.

· Всеми системами, обеспечивающими соблюдение правил честного поведения в различных странах, включая демократический процесс, судебные системы, омбудсменов (лица и организации, рассматривающие жалобы), генеральных аудиторов, независимые организации, занимающиеся проблемой борьбы с коррупцией, комиссии и ведомства, а также системы государственных закупок. В подробностях эта работа описывается в книге под названием “Собрание документов” (“Source Book”), подготовленной этой организацией примерно на 12 языках, которую можно найти в Интернете по адресу: http://www.transparency.org.

Организация Transparency International была основана в 1993 г. TI имеет международный секретариат (TI-S), расположенный в Берлине, однако она работает, главным образом, через свои национальные отделения в приблизительно 70 странах. Ее национальные отделения являются, в значительной мере, независимыми – как в финансовом отношении, так и в выборе приоритетов. Все национальные отделения, работающие в странах-членах ОЭСР, среди своих наивысших приоритетов ставят оказание поддержки реализации Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток. Национальные отделения этой организации в развивающихся странах и государствах с переходной экономикой занимаются проблемами коррупции внутри стран.

Многие организации гражданского общества сотрудничают с TI и ее национальными отделениями как по общим, так и по конкретным  вопросам борьбы с коррупцией, а также при проведении кампаний борьбы с нею. TI всегда приветствует возможность объединить свои усилия с другими участниками борьбы с коррупцией, чтобы стать сильнее и использовать эту общую поддержку. Главная цель этой организации – создавать широкие коалиции для борьбы с коррупцией, объединяя группы, определенно являющиеся беспристрастными и неконфронтационными.

Благодаря Интернету и электронной почте, группы гражданского общества могут с минимальными затратами поддерживать тесную связь между собой по всему миру и оперативно организовывать действенные массовые кампании. Они действительно стали настолько эффективными, что  газета “Файнэншл Таймс” назвала группы гражданского общества “Бойцами Интернета” – определение, которым гордилось бы большинство организаций. Деятельность TI в мировых масштабах и в пределах отдельных стран не могла бы быть настолько эффективной без средств электронной связи.

Конкретные действия гражданского общества по борьбе с коррупцией

Поддержка Конвенции 1997г. о борьбе с дачей взяток 

TI с самого начала поддерживала деятельность ОЭСР в сфере борьбы с коррупцией. Она участвовала в качестве наблюдателя во многих рабочих заседаниях Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций, часто представляя подробные предложения и рекомендации и используя свои собственные возможности доступа к средствам массовой информации для того, чтобы подчеркнуть важность скорейшего достижения соглашения между правительствами по поводу совместных действий в рамках ОЭСР. Такое “непосредственное воздействие” оказалось возможным, поскольку TI была основана занимающими высокие должности профессионалами, имеющими большой опыт в управлении международным развитием, и продолжает привлекать многих из них в свои ряды. В 1997 г. три крупнейших страны-члена ОЭСР отказались дать свое согласие на принятие общего подхода, предложенного ОЭСР, и попытались спрятаться за спинами деловых сообществ своих стран, утверждая, что они не могут дать свое согласие на то, что может оказать негативное влияние на возможности в сфере экспорта. TI привлекла к решению этой проблемы ряд высших руководителей из деловых кругов, которые написали письма министрам своих правительств, призывая оказать всестороннюю поддержку подходу, предложенному ОЭСР. Такая стратегия оказалась успешной. 

TI и все ее национальные отделения в то время публично поддержали подход, установленный в Конвенции и предусматривающий объявление преступлением дачу взяток иностранным государственным должностным лицам, были поддержаны и все прилагаемые к ней рекомендации. Эта Конвенция является более узконаправленной и посвящена более конкретной теме, однако соблюдение ее положений более обязательно, чем положений рекомендаций, прилагаемых к ней сегодня и подготовленных, как первоначально планировалось, в рамках “мягкого права”, а именно, рекомендаций по запрещению вычета сумм взяток из налогооблагаемой базы, установлению более строгих требований по ведению бухгалтерского учета и аудита и реформы схем экспортных кредитов. Во многих странах-членах ОЭСР национальные отделения этой организации публично выступали с требованием скорой ратификации и принятия необходимых законов, участвовали в общественных слушаниях в национальных парламентах, а в некоторых случаях даже принимали участие в составлении проектов соответствующего законодательства. TI также представила Комиссии Европейского Союза и ОЭСР сначала более общий набор рекомендаций, а позднее – очень подробный перечень технических предложений о том, какие изменения следует внести в национальные схемы экспортных кредитов, чтобы свести к минимуму использование государственных кредитов и кредитных гарантий для осуществления коммерческих сделок, заключенных либо продолжающих осуществляться благодаря совершению коррупционных действий. Параллельно такие рекомендации и предложения были направлены нескольким правительствам стран-членов ОЭСР. TI проводит эти акции совместно со средствами массовой информации и обычно привлекает широкое внимание к ним со стороны  общественности.

Когда ОЭСР начала проводить анализ национальных законодательств и административных мер, с помощью которых страны-члены ОЭСР трансформировали Конвенцию в положения национального законодательства, она обратилась к TI с просьбой подготовить и представить ее собственные независимые оценки. Национальные отделения этой организации подготовили их в письменном виде по довольно большому числу стран, и Рабочая группа ОЭСР по проблеме борьбы со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций (хотя и не обязательно представители национальных правительств, представленных в ней) дала им высокую оценку. TI и ее национальные отделения готовятся провести аналогичную “независимую оценку” по анализу фактического соблюдения положений и применения этих национальных законов и нормативных актов с тем, чтобы обеспечить – насколько это только окажется реально возможным – наиболее высокую степень равенства подходов во всех странах-членах ОЭСР. Кроме того, продолжаются консультации с TI, и эта организация активно участвует в различных видах пропагандистской деятельности ОЭСР с тем, чтобы убедить, по крайней мере, остальные государства, имеющие наиболее крупный в мире внешнеторговый оборот, присоединиться к Конвенции. 

Многие национальные отделения активно работают над тем, чтобы привлечь внимание деловых сообществ своих стран к новой правовой ситуации, которая возникла в связи с недавним объявлением преступлением дачи взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций. Как уже поняли американские бизнесмены после опубликования в 1977 г. Закона США о коррупционной практике за границей (FCPA), наличие надлежащим образом разработанных и написанных простым языком кодексов поведения и основательных программ обеспечения соблюдения их положений избавит их от ответственности, если один из их работников будет уличен во взяточничестве. Фирмы во всех странах-членах ОЭСР должны разработать такие кодексы. TI оказывает содействие компаниям, которые желают ознакомиться с успешно реализуемыми образцами кодексов и связанными с ними программами обеспечения соблюдения их положений. Хотя сегодня многие фирмы, занимающиеся оказанием консалтинговых услуг по вопросам управления и оказывают на коммерческой основе “услуги в сфере обеспечения соблюдения правил честного поведения”, TI может помочь компаниям пойти в правильном направлении. Transparency International рассматривает это как важный вклад в ведение борьбы с дачей взяток.

Поддержка организацией Transparency International других видов деятельности по борьбе с коррупцией, осуществляемых на международном и национальном уровнях 

Еще в 1996 г. Европейская Комиссия намеревалась передать ведение всех видов борьбы с коррупцией ОЭСР и ее странам-членам. Меморандум, составленный  Transparency International в конце 1995 г., и содержавший требование к Комиссии использовать имеющиеся у нее правовые и политические средства для решения проблемы борьбы с коррупцией, способствовал тому, что это намерение было изменено. В мае 1997 г. Комиссия подготовила официальный отчет Совету министров и Европейскому парламенту, который назывался “Политика Союза в сфере борьбы с коррупцией”. TI и, в особенности, TI-Бельгия (бельгийское национальное отделение TI – Прим. перев.) поддерживают постоянный контакт с Комиссией и вносят свой вклад в проведение многих дискуссий и разработку многих документов, подготавливаемых в Комиссии. 

В декабре 1996 г. 23 страны-члена Организации американских государств (ОАГ) заключили соглашение о принятии “Межамериканской конвенции” о борьбе с коррупцией. TI-США, а также все национальные отделения этой организации в странах-членах ОАГ принимали самое серьезное участие в составлении проекта этой Конвенции и ее принятии. Они продолжают прилагать усилия к тому, чтобы все страны, подписавшие эту Конвенцию, ратифицировали ее.

Недавно правительство Бенина одобрило новый Кодекс (“Code d’Ethique et de Moralisation des Marchés Publics”), представляющий собой всеобъемлющий договор о соблюдении правил честного поведения, подготовленный в виде указа, который будет внесен в существующее законодательство, касающееся государственных закупок. Этот новый кодекс предусматривает взятие как подающими заявки при проведении конкурса на получение подрядов, так и государственными должностными лицами обязательств воздерживаться от совершения коррупционных действий в ходе конкурса и выполнения контрактов. Такой категоричный отказ от коррупционной практики в сфере государственных закупок будет обязательным для всех видов конкурсных торгов, и кодекс содержит положение, предусматривающее принятие соответствующих санкций против тех, кто его нарушает. В кодексе указывается на роль гражданского общества в отслеживании хода данного процесса, предусматривается также возможность набора квалифицированных экспертов для проведения независимой оценки конкурса и выполнения контрактов. Такое участие гражданского общества в осуществлении механизмов контроля будет крайне важным для успеха данного начинания на стадии его реализации. TI-Бенин, а также Международный секретариат TI принимали активное участие и играли важную роль в содействии разработке этого нового кодекса. 

Правительство Маврикия было озабочено тем, что законодательство страны, касающееся закупок, неспособно предотвратить махинации и коррупцию. В 1998 г. правительство Республики Маврикий обратилось к национальному отделению Transparency International в этой стране, TI-Маврикий, с просьбой помочь – в сотрудничестве с другими представителями гражданского общества - составить проект более совершенного закона. В конечном итоге, парламент в апреле 1999 г. принял Закон об информационной прозрачности и справедливости в сфере закупок. 

В Нигерии недавно избранный Президент (бывший председатель Консультативного совета TI), Олусегун Обасанджо обратился к своим друзьям, работающим в TI, за советом и помощью в вопросе о принятии мер по борьбе с коррупцией в исполнительной власти. Когда писалась эта глава, TI и другие представители гражданского общества оказывали помощь в создании нового варианта нигерийского кодекса, касающегося проблемы закупок. 

На Украине в июне 1999 г. парламент принял закон, проект которого был составлен организацией TI-Украина, согласно которому создавалась Специальная парламентская комиссия по проведению расследований. Эта Комиссия, в состав которой входят депутаты парламента этой страны и представители всех партий и групп, может проводить расследования всех случаев коррупции на высших государственных уровнях. 

Соглашение о соблюдении правил честного поведения, подготовленное организацией Transparency International

TI давно считала, что правительства, начинающие реализацию крупномасштабных антикоррупционных реформ, должны продемонстрировать свою решимость добиться реальных перемен, создав так называемые “островки честного поведения” (получившие сегодня название “Соглашений о соблюдении правил честного поведения”) при осуществлении одного или более крупных инвестиционных проектов. Данная концепция была очень успешно применена уже в нескольких случаях, а в настоящее время тщательно рассматривается необходимость ее более широкого применения. TI разработала концепцию заключения таких соглашений в середине 90-х гг. Основные положения этой концепции следующие:

· Заключение официального соглашения между государственным ведомством (“заказчиком”), организующим конкурс по реализации государственного проекта, и компаниями, подающими заявки на участие в проекте (“фирмы, участвующие в конкурсе на получение контракта”).

· Принятие заказчиком обязательства о том, что его должностные лица не будут требовать или принимать никаких взяток.

· Заявление, сделанное каждой фирмой, участвующей в конкурсе на получение контракта, о том, что она не давала никаких взяток с целью получения контракта и что она не будет делать этого и в будущем.

· Принятие каждой фирмой, участвующей в конкурсе на получение контракта, обязательства о том, что она раскроет информацию обо всех платежах, произведенных в связи с данным контрактом любому лицу, включая агентов и других посредников.

· Обязательство, принятое от имени каждой фирмы, участвующей в конкурсе на получение контракта, будет сделано “от имени руководителя компании”.

· Фирмам, участвующим в конкурсе на получение контракта, рекомендуется иметь кодексы поведения компаний, строго запрещающие дачу взяток и другие виды неэтичного поведения, а также программы соблюдения положений данных кодексов для реализации их в рамках всей компании.

· Заранее объявленный набор санкций за любое нарушение фирмой, участвующей в конкурсе на получение контракта, своих заявлений или обязательств, включая некоторые или все из нижеследующих санкций:

· Лишение права на получение или расторжение контракта.

· Потеря залога, сделанного при подаче заявки на участие в конкурсе.

· Ответственность за ущерб перед заказчиком и конкурирующими фирмами, участвующими в конкурсе на получение контракта.

· Внесение заказчиком данной фирмы на какое-то время в “черный список”.

Соглашение о соблюдении правил честного поведения направлено на решение двух задач:

· Создать компаниям условия для отказа от дачи взяток, предоставив им гарантии того, что их конкуренты будут поступать так же, и того, что государственные учреждения, занимающиеся закупками, возьмут на себя обязательства предотвращать коррупционные действия, в т.ч. вымогательство взяток, со стороны своих должностных лиц и будут придерживаться информационно прозрачных процедур.

· Создать правительствам условия для сокращения высоких издержек, вызываемых коррупцией, и ее искажающего влияния на сферу государственных закупок.

С самого начала ожидалось, что группы гражданского общества отдельно взятой страны будут играть основную роль в осуществлении надзора и мониторинга надлежащего и полного выполнения соглашений этой страны о соблюдении правил честного поведения. Идея заключения таких соглашений уже применялась в ряде случаев на практике при выполнении крупных инвестиционных контрактов и контрактов на поставки, а также при приватизации и лицензировании. Среди существенных изменений, которые необходимы для совершенствования применения данной концепции – проведение международного арбитражного разбирательства под эгидой Арбитражного суда Международной торговой палаты (ICC) и использование данной концепции при выборе консультантов. 

Ее более широкое применение должно значительно сократить возможности для коррупционной деятельности в рамках крупных международных инвестиционных проектов и при проведении приватизации. В одном из таких случаев – при строительстве линии метро  “Linea H Subway” – в Буэнос-Айресе, TI-Аргентина не только организовала заключение соглашений о соблюдении правил честного поведения в рамках выполнения крупнейших контрактов, но также и убедило столичное правительство провести несколько открытых слушаний. На общественное обсуждение на этих слушаниях были вынесены все относящиеся к данному проекту вопросы – такие, как трасса линии метро и расположение ее станций, процесс отбора подрядчиков, стоимость проекта и оказываемое им экономическое и социальное воздействие.  Эти слушания приобрели крайне высокую популярность, и в результате в планы строительства были внесены существенные изменения. Обеспечение такой высокой степени информационной прозрачности позволит сделать гораздо более затруднительным, если вообще не возможным, проведение махинаций в процессе выбора подрядчиков и строительства этой линии метро  в соответствии с техническими требованиями.

В другом случае – в случае с приватизацией телефонной компании Панамы – правительство обратилось к национальному отделению организации Transparency International TI-Панама с предложением вести наблюдение и мониторинг всего конкурсного хода отбора “наилучшей” фирмы, стремящейся приобрести эту телефонную компанию. TI-Панама настаивала на получении и получила неограниченный доступ ко всем необходимым документам и возможность участвовать во всех заседаниях, на которых принимались решения. Это, в конечном итоге, дало ей возможность объявить, что она провела мониторинг и пришла к выводу, что все проходило нормально. В завершение всего, правительство выручило за указанную компанию сумму, которая на 30% превышала первоначально запланированную. Все стороны были удовлетворены.

Отделение TI в Колумбии (TICOL) добилось того, что вице-президент, высшие государственные должностные лица и многие другие государственные деятели пришли к пониманию того, что высокая степень информационной прозрачности при осуществлении государственных закупок имеет выгоды и преимущества, что необходимо заключать Соглашение о соблюдении правил честного поведения, а также что гражданское общество может и должно играть важную роль в проведении мониторингов. Именно такого рода процедуры регламентируют отбор фирм для эксплуатации “местных телекоммуникационных пунктов” (проект стоимостью 80 млн. долл. США), и TICOL вполне может добиться такого же успеха и в рамках других проектов.

Влияние гражданского общества на деятельность по борьбе с коррупцией  в масштабах страны

Организация Transparency International только что начала осуществлять Программу обеспечения соблюдения правил честного поведения органами местного самоуправления. Признавая, что распространенность коррупции на местном уровне значительно расширилась за последние несколько лет, TI будет применять для решения данной проблемы свой традиционный подход, предусматривающий  эволюционный характер изменений и организацию коалиций. Эта организация старается ввести в состав международных союзов и национальных коалиций с правительствами своих стран влиятельные структуры гражданского общества с тем, чтобы анализировать и решать местные проблемы. TI в этом направлении действует сообща со “Всемирной коалицией в защиту интересов Африки”.

В 1997 г. TI-Бангладеш провела скрупулезное исследование того, насколько отрицательно коррупция сказывается на жизни людей в масштабах  страны. Результаты исследования свидетельствуют о том, что очень большое число людей должно было платить взятки за то, чтобы их положили в больницу, чтобы получить лекарства и практически вообще чтобы получить хоть какую-нибудь медицинскую помощь. Люди должны были давать взятки директорам школ, чтобы их детей зачислили в эти учебные заведения, и опять же давать взятки, чтобы их дети могли получить хорошие табели успеваемости. Они должны были давать взятки полиции, когда им нужна была какая-нибудь помощь. TI-Бангладеш представила эти печальные и шокирующие результаты исследования президенту Бангладеш и получила от нее заверения в том, что будут проведены реформы и что все основные проблемы будут решаться поочередно. В настоящее время TI-Бангладеш отслеживает ход реализации этой программы реформ, постоянно информируя о нем широкую общественность посредством репортажей в средствах массовой информации. Национальные отделения Transparency International в Аргентине и Малайзии проводят аналогичные исследования.

Организация “Poder Ciudadano” в Аргентине (национальное отделение TI, насчитывающее несколько тысяч членов) провела в качестве эксперимента несколько различных акций с участием структур гражданского общества. Например, в 1998 г. “Poder Ciudadano” собрала сведения по всему Буэнос-Айресу о ценах, по которым больницы приобретали свои основные предметы потребления (простыни, аспирин и другие лекарства, туалетную бумагу и проч.), и обнаружила серьезные несоответствия, свидетельствующие о том, что в некоторых случаях имели место коррупционные и так называемые “полюбовные” сделки, при которых обе стороны получают неправомерную выгоду. “Poder Ciudadano” опубликовала эту информацию со всеми подробностями в местной прессе, а когда через несколько месяцев она провела повторное исследование, результаты его свидетельствовали о том, что все больницы теперь закупали эти предметы потребления по наиболее низким ценам. 

Организация “TCC-Бразилия” ведет и регулярно издает “Табло коррупции”, отслеживая материалы, публикуемые в шести ежедневных газетах и трех еженедельниках, на предмет поиска случаев коррупции в органах исполнительной, законодательной и судебной власти на федеральном, государственном и муниципальном уровнях. За первый квартал 1999 г. ею было выявлено 76 таких случаев, из них треть – 26 – имели место в органах федеральной исполнительной власти. TCC-Бразилия внесла в список организаций, с которыми она сотрудничает, еще несколько организаций гражданского общества, среди которых стоит особо отметить следующие: Associação Juízes para a Democracia  (Ассоциация “Судьи за демократию”), Instituto Ethos, Associação Brasileira de Empresários pela Cidadania (Бразильская ассоциация “Высшие руководители компаний за ответственность в бизнесе и социальной сфере”), the Controladoria Geral do Municipio de Rio de Janeiro (“Общий контроль за деятельностью муниципалитета Рио-де-Жанейро”) и UNACON (“Национальный союз аналитиков и технических специалистов в области финансов и контроля”).

В Германии TI-Германия сотрудничает с несколькими другими неправительственными организациями, стремясь добиться принятия закона о свободе информации, исходя из того, что благодаря большей степени информационной прозрачности в целом и облегчения доступа к документации о государственных и муниципальных закупках в частности, должен снизиться неприемлемо высокий уровень коррупции, в особенности, в муниципалитетах Германии.

В Болгарии коалиция групп гражданского общества, в которой участвует TI-Болгария, тщательно проанализировала, насколько страна подвержена коррупции, и сегодня она совместно с министерствами и ведомствами участвует в составлении проекта программы, направленной на решение проблем, связанных с наиболее уязвимыми для проникновения коррупции сферами. 

В Словакии премьер-министр Микулас Дзуринда и TI-Словакия договорились о разработке Национальной программы борьбы с коррупцией. TI-Словакия будет также принимать участие в наблюдении за обеспечением информационной прозрачности при осуществлении государственных торгов и погашении государственного долга. В законодательной области правительство будет обращаться к TI-Словакия за помощью в составлении проекта законодательства, касающегося государственных закупок и прав на получение информации.

Правительство Сенегала, по инициативе президента Сенегала, организовало “национальное совещание” по вопросу о качестве общественных услуг. В этом собрании приняли участие представители ассоциаций работодателей и профсоюзов, а также низовые организации и организации гражданского общества. На нем подробно обсуждались проблемы надлежащего государственного управления. Организаторы выбрали в качестве основной темы для дискуссий на этом собрании набор реформ, предложенных на семинаре, который был организован “Гражданским форумом” (национальным отделением Transparency International в Сенегале), находящимся в стадии формирования. Темой семинара была “Информационная прозрачность в управлении государственными делами”. “Гражданский форум” будет играть важную роль в этом “национальном совещании”, а его президент будет сопредседателем в комиссии, обсуждающей  тему “Гражданское общество и государственная администрация.”

Индекс восприятия уровня коррупции и индекс восприятия распространенности дачи взяток компаниями, публикуемые организацией Transparency International

Начиная с 1995 г., Transparency International каждый год осенью публиковала свой Индекс восприятия уровня коррупции (CPI), на основе которого страны ранжируются по тому, насколько, по мнению людей, в этих странах вероятно  вымогательство взятки при ведении бизнеса. Индекс CPI стал одним из самых эффективных “продуктов” Transparency International в сфере общественной информации, за которым внимательно следят как предприниматели, так и правительства. Время от времени глава какого-либо государства или правительства высказывает тревогу по поводу того, что он называет “клеветнической” информацией. Более часто происходит так, что правительства правильно воспринимают эту информацию и признают, что им необходимо заняться решением этой проблемы. Осенью 1999 г.  TI впервые опубликовала “параллельный” индекс — Индекс восприятия распространенности дачи взяток компаниями (BPI). Согласно этому индексу, 19 ведущих стран-экспортеров ранжируются по тому, в какой степени они воспринимаются как страны, компании которых дают взятки наиболее часто. Хотя методология расчета этих индексов различна, вместе взятые, они сейчас отражают как предложение (дачу взяток), так и спрос (вымогательство взяток) на коррупционном рынке.

CPI - составной индекс. Он выводится на основе 17-ти различных, проводимых десятью независимыми учреждениями опросов и обследований, в ходе которых вопросы задаются предпринимателям, широкой общественности и экспертам по отдельным странам. Он, в основном, отражает уровень коррупции в государственном секторе и определяет коррупцию как злоупотребление государственными должностными полномочиями с целью получения личной выгоды. Среди этих десяти источников информации – организация, проводящая опросы, “Gallup International”, журнал “Wall Street Journal”, “Всемирный экономический форум” (Давос), “Political and Economic Risk Consultancy” (компания, занимающаяся консалтингом в области политических и экономических рисков – Прим. перев.), ежегодник “World Competitiveness Yearbook”, публикуемый Институтом развития управления и аналитическое подразделение журнала “Economist”. Экспертный комитет, состоящий из ведущих международных специалистов в сфере эконометрики, статистики и проблем коррупции, регулярно проводит анализ методологии TI, применяемой при использовании результатов этих опросов и обследований. Поскольку TI включает в ежегодный индекс CPI только те страны, по которым имеются данные недавних обследований, полученные, по крайней мере, от трех различных институтов или учреждений, состав этого списка каждый год бывает разным – иногда страны учитываются этим  индексом, а иногда выпадают из него. В связи с этим, значимость как конкретного места, занимаемого страной в определенном году, так и погодовой сопоставимости ежегодных оценок данной страны (так называемая “страновая тенденция”) не слишком высока. Если стране не присваивается  индекс за какой-то год, это не дает ей оснований радоваться (были такие примеры!), что у нее решена проблема коррупции. Несмотря на вышеуказанные ограничения ясная  информация, которую несет в себе индекс CPI, год за годом, действительно доходит до аудитории, о чем можно судить по тому, как о нем пишет пресса по всему миру. 

В 1999 г. по индексу CPI было ранжировано 99 стран (в 1998 г. - 85). Пятью странами, имевшими в 1999 г. наилучшие показатели, были Дания, Финляндия, Новая Зеландия, Швеция и Канада. Пятью странами, имевшими в том году наихудшие показатели, были (в восходящем порядке) Камерун, Нигерия, Индонезия, Азербайджан и Узбекистан.

Индекс BPI выводится на основе специального международного обследования, которое выполняет для TI агентство “Gallup International”, проводящее опросы. В ходе этого обследования опрашивается 770 респондентов в 14 крупнейших странах с развивающимися рынками (Аргентина, Бразилия, Колумбия, Венгрия, Индия, Индонезия, Марокко, Нигерия, Филиппины, Польша, Российская Федерация, Южная Африка, Южная Корея и Таиланд). В список стран, в которых опрашиваются респонденты, не включаются те страны, которые традиционно поддерживают деловые отношения, в основном, с одной страной-поставщиком, а также Китай, где невозможно было провести такое обследование. В числе респондентов были высшие руководители крупнейших компаний, лицензированные бухгалтеры, торговые палаты, ведущие торговые отношения между двумя странами, крупнейшие коммерческие банки и юридические фирмы, работающие в области торгового права. Они давали ответы на всеохватывающий перечень вопросов анкеты, касавшихся тенденций, наблюдавшихся в последние годы, причин, ведущих к даче взяток, их отношения к Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток и других аспектов транснациональной коррупции. 19 ведущих стран-экспортеров ранжируются по индексу BPI. Пять стран, имевших наилучшие показатели, - это Швеция, Австралия, Канада, Австрия и Швейцария. Пять стран, имевших наихудшие показатели, - Китай, Южная Корея, Китайский Тайбэй, Италия и Малайзия. 

На основе данных этого комплексного обследования, собранных для составления индекса BPI, TI также недавно подготовила Индекс промышленного сектора, отражающий данные межстранового анализа по основным отраслям экономики. Он охватывает сельское хозяйство, военную и оборонную промышленность, банковскую и финансовую сферу, гражданское самолетостроение, здравоохранение и социальную сферу, энергетику, добычу нефти и энергоносителей, промышленность и горнодобывающую промышленность, общественные работы и строительство, а также отрасль связи. 

Ни индекс CPI, ни индекс BPI не составлены на основе строгих эмпирических данных, отражающих измерение уровня фактически существующей коррупции (таких данных на сегодня не имеется). Эти индексы отражают субъективное восприятие респондентами уровня коррупции. TI допускает, что может существовать некоторое расхождение между субъективным мнением и реальностью. И тем не менее, эти мнения являются наиболее точной из имеющейся информацией, и они будут влиять на инвесторов и других деловых людей. Вполне можно было бы посоветовать странам, заинтересованным в привлечении деловых кругов или расширении своего экспорта, обратить на них пристальное внимание. (Дополнительная информация имеется на web-сайте TI в Интернете по адресу: www.transparency.org).

Международная конференция по проблеме борьбы с коррупцией (IACC)

Каждые два года, начиная с 1997 г., на проходящих в течение недели заседаниях, организованных TI, эксперты со всего мира, занимающиеся проблемой борьбы с коррупцией и сокращения ее масштабов, собираются для того, чтобы провести активные дискуссии и обменяться опытом. Делегаты конференции – это представители правительств, международных организаций, деловой сферы, гражданского общества и научных кругов. В 1997 г. в г. Лиме, Перу, на заседании VIII Конференции IACC была принята “Лимская декларация”, содержащая множество предложений и требований, касающихся всемирной борьбы с коррупцией. На IX Конференции IACC, проходившей в октябре 1999 г. в г. Дурбан, Южная Африка, руководителями стран, институтов, частных компаний и организаций гражданского общества были высказаны вселяющие надежду основополагающие обязательства, касающиеся борьбы с коррупцией. 1600 участников из более чем ста стран подписали “Дурбанское обязательство”. И “Лимскую декларацию”, и  “Дурбанское обязательство” можно найти на web-сайте TI в Интернете. 

Контакты со средствами массовой информации и поддержка журналистики расследований

Печатные и электронные средства массовой информации могут быть мощными союзниками в борьбе с коррупцией. Во многих странах они уже в значительной степени способствовали лучшему пониманию людьми опасностей и издержек коррупции, оказывали давление на правящие элиты с тем, чтобы те вели себя надлежащим образом, а также зачастую поддерживали деятельность по борьбе с коррупцией – будь то акции гражданского общества или законодательные инициативы. В некоторых странах с помощью традиционно существующего направления в журналистике, занимающегося расследованиями, удалось вскрыть многие скандальные дела (в т.ч. скандал по делу “Локхид”, случившийся в 70-е гг., который привел к принятию Закона США о коррупционной практике за границей (FCPA)). Во многих других странах такого направления в журналистике еще не существует. Уже несколько раз TI в сотрудничестве с другими организациями предлагала журналистам соответствующее обучение и свой опыт в этой сфере. В июне 1999 г. TI-Германия провела для журналистов насыщенный информацией двухдневный семинар. Это стало возможным благодаря финансированию со стороны другой организации гражданского общества.

Достижения на сегодняшний день

На конференции, состоявшейся в начале 1999 г. в Вашингтоне, на которой председательствовал вице-президент США Альберт Гор, Министр финансов США Роберт Рубин назвал TI “потрясающей организацией”,  “во многом благодаря усилиям которой проблемой коррупции стали заниматься в международных масштабах и благодаря которой на встречах в верхах – как всемирных, так и “Большой восьмерки”, был поставлен вопрос о необходимости решения этой проблемы”. Возможно, главное достижение гражданского общества за последнее десятилетие – это вынесение проблемы коррупции и необходимости принятия существенных мер для ее решения на международный уровень.

Если говорить о “трех китах” общества – правительстве, деловых кругах и гражданском обществе – можно сказать, что, возможно, только гражданское общество могло поставить перед собой эту задачу и успешно ее решить. Правительства или члены правительств всегда были среди обвиняемых, и они уязвимы. Иногда бизнесмены, возможно, считали, что им не остается ничего другого, как давать взятку, однако, они – даже если признать значительное распространение явления вымогательства взяток со стороны правительств – явно представляют сторону “предложения” в коррупционной деятельности. Таким образом, гражданское общество занялось решением острой и актуальной задачи – призвать правительства и деловые круги к ответственности. Вместе с тем,  меры по исправлению положения должны предприниматься именно ими. Гражданское общество может только постоянно привлекать всеобщее внимание к “раковой опухоли” коррупции и отслеживать процесс выздоровления – или же дальнейшее ухудшение состояния.

Несмотря на возросшее и расширяющееся понимание серьезности ущерба, наносимого коррупцией, и несмотря на то, что все большее число стран стали принимать некоторые меры с целью затормозить распространение этого явления и обратить этот процесс вспять, недавно вскрывшиеся факты заставляют задуматься, действительно ли замедлился (не говоря уже о том, что остановился) этот рост “раковых клеток”. Можно прийти в отчаяние от наблюдаемых в слишком многих странах настоящих “коррупционных оргий”. Однако отчаяние – это бездействие, а бездействие честных и порядочных людей, в значительной степени, будет означать свободу действий для коррупционеров – за счет всех остальных. Феномен гражданского общества является отражением участия в этой борьбе и поддержки ее группой ярких и необыкновенных личностей, работающих по всему миру. Структуры гражданского общества, направленные на борьбу с коррупцией, уже созданы и функционируют. Уже разработаны и применяются действенные методы борьбы с ней. Люди все лучше понимают причины коррупции и процессы, ее сопровождающие. Несомненно, сейчас ни в коем случае нельзя останавливаться.


Введение

В 1972 г. два начинающих репортера газеты “Вашингтон пост” разоблачили предпринятые, очевидно, по приказу из Белого дома, проникновение в ночное время посторонних лиц в штаб-квартиру Демократической партии, находящуюся в здании отеля “Уотергейт” в столице США, и попытку установления там подслушивающих устройств. С той поры серия статей, написанных Бобом Вудвордом и Карлом Бернстайном, в которых помощники президента Ричарда Никсона обвинялись в соучастии в осуществлении политического шпионажа, стала своего рода журналистской легендой. Уотергейт стал символом могущества журналистики расследований. Хотя истинное положение дел оказалось несколько более сложным, чем это изображалось в статьях, вскоре получил распространение миф о том, что президент самого могущественного государства мира был вынужден уйти в отставку из-за того, что два предприимчивых репортера смогли показать, каким образом он злоупотребил своими должностными прерогативами. 

Этот миф продолжает будоражить воображение людей и четверть века спустя. В действительности, Никсон ушел в отставку не из-за того, что было опубликовано в разоблачительных материалах Вудворда и Бернстайна, а потому, что в результате тщательных проверок и расследований, осуществленных позднее рядом правительственных органов, были получены свидетельства совершения незаконных действий помощниками президента. Вашингтон пост заслуживает похвалы не за то, что она “скинула” президента, а за то, что сообщила об опрометчивых поступках его помощников, сделала так, что рассказ об этом попал в заголовки новостей, и показала это дело в таком свете, что оно было воспринято в качестве одного из правонарушений, совершенных на высших уровнях государственного управления. 

Наиболее сильно последствия Уотергейтского скандала отразились, возможно, на самой журналистике. Он “вдохновил” целое поколение американских журналистов. Даже за пределами Соединенных Штатов, он как бы установил стандарты того, на что способна журналистика. Голливуд помог в этом, представив роль журналистов в привлекательном виде. Но под романтическим ореолом крылась правда: два упрямых журналиста стремились разоблачить правонарушение несмотря ни на что, вне зависимости от возможных последствий. Это – своего рода романтическая картина. И тем не менее, через поколение после Уотергейта, когда граждане и правительства многих стран потрясены теми масштабами, в которых получили распространение должностные преступления, и когда стало очевидным, что существует слишком мало механизмов, которые противостояли бы фактам превышения служебных полномочий, вновь возник интерес к роли свободной прессы и предприимчивых журналистов в обеспечении того, чтобы должностные лица и институты несли ответственность за свои действия. 

Сегодня в большинстве демократических стран получило широкое признание представление о прессе как о “сторожевом псе” и катализаторе изменений, пусть только и в теории. В странах со слабыми и коррумпированными демократическими институтами и там, где верховенство закона проявляется, в лучшем случае, лишь время от времени, журналисты вскоре осознают, что их роль не сводится лишь к пассивной регистрации происходящих событий. Поскольку другие институты слабы или скомпрометировали себя, пресса, в конечном итоге, начинает заниматься тем, что должны делать полиция, суды, партии и парламенты: она разоблачает должностные преступления, призывает к проведению реформ и мобилизует общественность на борьбу с коррупцией. 

В последние годы важность свободной и независимой прессы наиболее ярко была продемонстрирована на примере стран, где демократия установилась лишь недавно или где еще продолжается переход к демократической системе. В этих странах страх перед разоблачениями в прессе нередко является единственным фактором, сдерживающим злоупотребления со стороны должностных лиц. В ряде примечательных случаев, разоблачительные публикации в прессе вынуждали коррумпированных должностных лиц уйти в отставку. И если они не подают в отставку сами, давление общественности вынуждает правительства привлечь к суду тех, кто виновен в совершении должностных преступлений. Благодаря журналистским расследованиям, круто менялась ошибочная политика, сумасбродные и расточительные проекты откладывались на неопределенный срок, а те политики, чье неправомерное поведение подвергалось разоблачению, проигрывали на выборах.

Неудивительно, что столь серьезное влияние журналистских расследований обращало на себя внимание стран-доноров и учреждений, построенных на многосторонней основе, когда они пытались найти механизмы совершенствования государственного управления. То, о чем известно каждому журналисту, а именно, важность роли прессы в обеспечении подотчетности могущественных институтов, эксперты теперь подают так, как будто бы это является чем-то оригинальным и новым. Но эта концепция вовсе не нова. В либеральной демократической теории глубоко укоренилось понятие о прессе как о “четвертой власти”, которая препятствует превышению полномочий органами государственной власти и должностными лицами. Важность свободы информации и доступа граждан к ней отмечается в законах и конституциях некоторых стран с 18 века. 

Сейчас, когда начинается 21 век, мир становится еще более сложным, и власть крупных государственных и частных институтов над жизнью граждан становится еще более всепроникающей, старые концепции свободной прессы и свободного потока информации не нуждаются в том, чтобы их изобретали заново. Проблема заключается в том, что во многих странах, вне зависимости от того, являются ли они старыми автократическими или новыми демократическими государствами, эти принципы не считают нужным соблюдать. Строгие законы, монопольное владение средствами массовой информации и, иногда, грубая сила серьезно препятствуют прессе в эффективном выполнении ею функций “сторожевого пса”, следящего, чтобы не было злоупотреблений властью. В 1998 г. 24 журналиста были убиты из-за своей работы. В 1999 г. 77 журналистов находились в заключении, причем некоторые из них провели в тюрьме свыше 10 лет из-за того, что власти были недовольны публикуемыми ими материалами.

Контроль со стороны государства – это не единственное ограничение. Трудно сохранить серьезную журналистику там, где рынки СМИ поощряют публикацию пустых и сенсационных материалов. В отделах новостей многих СМИ, даже в богатых странах, жесткие бюджетные рамки не позволяют осуществлять затраты времени и средств в тех размерах, в каких это требуется для журналистики расследований. Во многих странах журналисты не обладают достаточными опытом и подготовкой для глубокого освещения сути вопроса в своих репортажах. Но даже если бы они ими располагали, денежные и политические интересы владельцев СМИ ограничивают свободу журналистов в проведении разоблачительных расследований. Препятствия, мешающие журналистским расследованиям, обусловленные как государственным контролем, так и неупорядоченным состоянием рынков СМИ, остаются поистине огромными. Кстати говоря, поражает тот факт, что данный вид журналистики вообще существует, причем существует, зачастую, в самой неблагоприятной обстановке.

Пресса как “сторожевой пес” демократии

Наиболее поучительным примером является ситуация в Латинской Америке, где широко признается тот факт, что постоянные журналистские расследования и публикации, посвященные коррупции, нарушению прав человека и иным формам правонарушений, помогли сформировать своего рода “культуру” подотчетности в рамках государственной власти. Публикуемые там разоблачения в средствах массовой информации, в особенности, те из них, которые были посвящены коррупции в высших эшелонах власти, не раз приводили к уходу правительств в отставку. Смещение двух президентов – Фернандо Коллора де Мелло (Бразилия) и Карлоса Андреса Переса (Венесуэла) – во многом произошло благодаря журналистским расследованиям и публикациям по поводу их соучастия в коррупционных сделках. 

В 1992 г. бразильские журналы опубликовали разоблачительные материалы, свидетельствующие о том, что Коллор де Мелло участвовал – через казначея своей предвыборной кампании – в вымогательстве взяток у компаний в обмен на благожелательное отношение правительства к ним. Бразильский Конгресс сформировал специальный орган для расследования этих обвинений, и, в конечном итоге, президент был вынужден подать в отставку. Через короткое время после этого события венесуэльская газета напечатала серию статей, в которых президент Перес обвинялся в растрате 17 млн. долл. из фондов, которыми он распоряжался по своему усмотрению, и в том, что он “делал деньги”, занимаясь спекуляцией местной валютой. Венесуэльский Конгресс отреагировал на данные материалы, начав процесс импичмента, вынудив тем самым Переса уйти со своего поста.

По всей Латинской Америке СМИ выдвигали аналогичные совершенно “убийственные” обвинения против высокопоставленных должностных лиц. Аргентинская пресса обнаружила свидетельства вовлеченности президента Карлоса Менема в финансовые скандалы. В Панаме группа журналистов, проводивших свое расследование, рассказала о том, как местный банк, тесно связанный с правительством, использовался колумбийским наркокартелем для отмывания доходов от торговли наркотиками. Такие материалы превратили прессу в институт, обладающий высокой репутацией и пользующийся доверием и поддержкой со стороны общественности. В странах этого региона, где происходит становление демократии, пресса оставалась единственным институтом, действовавшим эффективно и независимо. 

Но этот успех достался дорогой ценой. По подсчетам базирующегося в Нью-Йорке Комитета по защите журналистов (CPJ), с 1988 по 1998 г. в Латинской Америке было убито 117 журналистов. Большая часть этих убийств пришлась на те страны, где судебные органы слабы и коррумпированы и, следовательно, не могут и не хотят защитить права прессы. Поскольку суды отличаются бесчестностью и неспособностью к действиям, убийцы редко бывают наказаны. Те, кто желает прессе зла – вне зависимости от того, кто это: должностные лица, наркокартели или повстанческие движения, участвующие в незаконных видах торговли или покровительствующие преступности – могут действовать безнаказанно.

Очевидно, что само существование свободной прессы – и журналистики расследований – возможно только в том случае, если журналисты пользуются хоть какой-то защитой. Для этого необходимо принятие соответствующих конституционных и правовых положений, но даже в тех случаях, когда они существуют, это не всегда гарантирует, что пресса может публиковать свои материалы безбоязненно или без протекции со стороны влиятельных лиц. Права журналистов должны быть подкреплены существованием независимой судебной системой и защищены верховенством закона. В Латинской Америке и на Филиппинах (где с 1986 г. были убиты 33 журналиста) многие из убитых стали жертвами “боссов” мелких городов, которые были в состоянии терроризировать местных жителей, поскольку слабое государство не в силах применять закон и обеспечивать защиту своих граждан, в том числе, и журналистов.

Именно поэтому пресса нередко кажется попавшей в “замкнутый круг” (по типу того, когда требуется ответить на вопрос: “Что появилось раньше – яйцо или курица?” - Прим. перев.). Ее свобода не может быть гарантирована, пока остальные демократические институты не начнут выполнять свои функции должным образом. Однако, названные институты неспособны делать это, поскольку отсутствует независимый контроль за результатами их деятельности, что, отчасти, вызвано тем, что прессе угрожают и ее запугивают. И часто именно журналисты, “вступившие на тропу войны”, должны находить выход из этого тупика, несмотря на весь связанный с этим риск. 

Правовые ограничения для журналистики

Разумеется, профессиональную деятельность журналистов можно сделать гораздо более спокойной. Принятые во многих странах законы о клевете в письменной форме и диффамации держат СМИ в абсолютно бесправном положении. Поскольку этими законами предусматривается наказание в виде тюремного заключения для репортеров, допустивших ошибку, журналисты стали с опаской относиться к подготовке разоблачительных материалов, публикация которых могла привести их в тюрьму. Кроме того, перспективы длительных и дорогостоящих судебных тяжб и суровых наказаний пугают владельцев СМИ, которых в основном заботит получение прибыли, а не служение обществу. 

Во многих странах истина не считается аргументом при защите от обвинения в клевете, и журналисты могут оказаться вынужденными раскрыть свои источники информации под угрозой обвинения в неуважении к суду или вынесении им приговора о тюремном заключении. Обвинения в неуважении к суду использовались также и для того, чтобы пресечь публикацию критических материалов по поводу деятельности судов. В сентябре 1999 г. канадский журналист Муррей Хиберт, занимавший в то время должность руководителя малайзийского бюро “Фар истерн экономик ревью”, был заключен под стражу на четыре недели за публикацию статьи, которую местный судья счел подрывающей судебную систему этой страны. Журналисты, пишущие статьи, в которых оспаривается правомерность действий какого-либо должностного лица или ставятся под сомнение мотивы, лежащие в их основе, привлекались к судебной ответственности также и по обвинению в измене и подстрекательстве к бунту. В Нигерии четверо журналистов были осуждены в 1995 г. как “соучастники после совершения преступления в виде измены” (т.е. лица, не сообщившие о готовившемся преступлении – Прим. перев.) после публикации ими предположений о существовании заговора с целью подготовки государственного переворота. В Хорватии даже простое изложение фактов в печати, которое было расценено как оскорбление или нанесение ущерба репутации правительственного чиновника, являлось основанием для подачи иска о клевете в письменной форме. В 1998 г. в этой стране находилось на стадии разбирательства приблизительно 500 судебных исков против журналистов, включая 130 уголовных исков по обвинению в клевете, с общей суммой штрафов превышающей 13 млн. долл.

Во многих местах политики подают судебные иски огульно, зная, что сама угроза открытия судебного дела нередко помогает прекратить дальнейшие публикации по поводу вопроса, вызвавшего конфликт. И даже в тех случаях, когда журналистам удается избежать тюрьмы, им все равно приходится нанимать адвоката, уплачивать залог при передаче их на поруки, посещать судебные заседания и собирать свидетельства, которые могут быть использованы для защиты в суде. Эта кропотливая работа отвлекает их силы и время от того, чем они, собственно, должны заниматься – от написания материалов. 

Для дальнейшего развития журналистики расследований необходимо исключить клевету в письменной форме и диффамацию из круга деяний, признаваемых преступными по закону. Как отмечается в кругах прессы различных стран, гражданских исков будет вполне достаточно для того, чтобы оскорбленные публикациями граждане могли получить возмещение причиненного им ущерба. Опыт многих стран показывает, что строгие законы вовсе необязательно ограничат погоню за сенсациями и безответственные публикации. Такие законодательные акты использовались, в основном, не для борьбы с вышеназванными явлениями, а для того, чтобы “заткнуть рот” серьезным журналистам, разоблачающим противоправное поведение должностных лиц. Кроме того, существует необходимость в либерализации и других законов, в частности, тех, которыми предусматриваются строгие требования при выдаче лицензий на издание газет или которые предоставляют правительству право налагать арест на издания или закрывать их или запрещать программы, которые расцениваются как представляющие угрозу для “национальной безопасности”, “общественного порядка” или  “национального единства”. 

Такие законы, как Закон о государственной тайне, остаются в силе во многих странах Содружества, хотя и не создают для журналистов столько проблем, сколько законодательные акты, рассмотренные выше. Они представляют собой реальное препятствие для проведения журналистских расследований, поскольку делают недоступными многие правительственные документы. В противоположность этому, лишь в немногих странах приняты законодательные акты о свободе информации. Но даже в тех случаях, когда имеются законы об обязательном раскрытии информации или сообщении сведений, во многих странах, лишь недавно перешедших к демократической форме правления, документация не ведется на должном уровне, а в странах с засильем бюрократии по-прежнему царит культ секретности. 

Особенно затруднительно, а то и вовсе невозможно проводить журналистские расследования в тех случаях, когда журналисты не получают повседневного доступа к таким важным государственным документам, как документы о регистрации компаний, документы о сделках с имуществом, аудиторские отчеты и декларации должностных лиц об имуществе и доходах. Существование процедур, упрощающих доступ к названным документам, а не передающих чиновникам право принимать по собственному усмотрению решение о разрешении или запрещении доступа к ним, будет способствовать выполнению репортерами своих профессиональных обязанностей.  

На самом деле, создать необходимые условия для журналистики расследований нетрудно даже в странах с наиболее слабыми демократическими режимами. Для этого необходимы правовые гарантии и защита прессы, доступность документов публичного характера, а также существование собственно журналистов, полных решимости выполнять свои профессиональные обязанности. Координатор Комитета по защите журналистов по Латинской Америке Джоэль Саймон пишет: “В то время как для создания независимой судебной системы или действительно конкурирующих между собой политических партий требуются громадные финансовые вложения и сильная политическая воля, свободная пресса не нуждается в финансовых “вливаниях” или прямой поддержке со стороны правительства. Все, что требуется от правительства – это дать возможность журналистам работать без опасения, что они подвергнутся репрессиям.”

Инвестиции в журналистику расследований

Разумеется, институционализация прессы является лишь первым шагом. Для поддержки журналистики расследований, однако, одного лишь подхода, основанного на принципах “невмешательства” в ее дела, будет недостаточно. Для нее требуется затратить время, потратить ресурсы на изучение сути дела, а также вложить средства в развитие репортерских талантов. К сожалению, подобные вложения отсутствуют. Во многих случаях владельцы СМИ борются со своими конкурентами, предлагая секс, низкопробные статьи и сенсации вместо тщательно подготовленных глубоких по содержанию материалов. Рынок СМИ настолько переполнен и неупорядочен, что на нем превалирует тенденция стремиться понравиться читателю, уровень которого соответствует “наименьшему общему знаменателю” общественного вкуса. В этой ситуации материалы журналистских расследований просто-напросто вытесняются из материалов последних известий и со страниц новостей рутинными репортажами с описанием происходящих событий и иными материалами, привлекающими внимание аудитории, подаваемыми в качестве новостей.

Журналистика расследований – рискованное дело. Она угрожает подорвать безоблачные отношения между владельцами СМИ и их друзьями из высших эшелонов бизнеса и политики. Владельцы печатных изданий опасаются, что расследование таких вопросов, как, к примеру, безответственное поведение корпораций, может оттолкнуть рекламодателей. Учитывая эти препятствия, можно прийти к выводу о том, что единственный способ, благодаря которому материалы журналистских расследований смогут хоть в какой-то мере пробить себе дорогу на свободном рынке СМИ, состоит в том, чтобы продемонстрировать, что эти материалы могут поднять тираж газет и рейтинг программ новостей, и что для серьезных репортажей имеется своя аудитория. 

Правда состоит в том, что во многих странах материалы журналистских расследований действительно позволяют поднять тираж/рейтинг СМИ. Они вызывают бурную реакцию общественности и позволяют добиться признания организациям, занимающимся публикацией новостей. Важнейшая проблема состоит в том, чтобы побудить редакции новостей инициировать расследования и вкладывать в них средства, несмотря на возможные издержки и риск. Один из способов сделать это – убедить их в том, что подобные расследования окажутся выгодными с точки зрения роста доли аудитории, повышения узнаваемости названия данного органа СМИ и роста профессионального престижа. Одним из способов стимулирования данной тенденции является присуждение наград за журналистские расследования.

Другие, менее осязаемые выгоды, возможно, даже еще более важны. Составленные на основании тщательного изучения фактов и влекущие за собой существенные последствия материалы журналистских расследований помогают повысить доверие общественности к средствам массовой информации и усилить поддержку, оказываемую СМИ общественностью. Пресса как институт укрепляется в том случае, если журналисты демонстрируют свое служение интересам общества, раскрывая должностные преступления и злоупотребления. Пользующаяся доверием пресса получает народную поддержку, когда ей пытаются заткнуть рот или иным образом ограничить в свободе действий. Однако такой поддержки может и не быть, если журналисты пользуются предоставленной им свободой понапрасну, публикуя лишь поверхностные и сенсационные материалы.

Ограничение перегибов и эксцессов, допускаемых СМИ

Развитие журналистики расследований можно, кстати, рассматривать в качестве одного из методов противодействия некоторым перегибам и эксцессам со стороны свободной прессы. Это утверждение будет особенно справедливым для стран, лишь недавно вступившим на путь демократии. За падением диктаторских режимов нередко следует бурный рост СМИ. После смещения Фердинанда Маркоса со своего поста в 1986 г., к примеру, на Филиппинах возникли десятки новых газет и радиостанций, когда граждане наслаждались новым для них явлением – свободной прессой. В Индонезии после окончания в мае 1998 г. 32-летнего правления президента Сухарто открылись сотни новых газет. Индонезийцы назвали это явление “прессой, возникшей на волне всеобщей эйфории”. Эйфория – прекрасная вещь, однако она далеко не всегда порождает журналистику высокого уровня. Наблюдается отсутствие квалифицированных журналистских кадров, которые смогли бы работать в новостных организациях, возникших на волне бума СМИ. Бум приводит также и к возникновению активной конкуренции, что нередко означает погоню за броскими заголовками в ущерб содержанию и глубине публикуемых материалов.

Журналистика расследований предлагает выход из такого положения. Она пытается справиться с проблемой недостаточно высокого профессионального уровня журналистов, заставляя их оттачивать методы изучения и изложения фактов. Она помогает решить проблему погони за сенсациями, поскольку для написания материалов о расследованиях необходимы рассудительность и глубина. Кроме того, она способствует росту тиражей газет и ставит издания в более выгодное с точки зрения конкуренции положение. Благодаря постоянной публикации материалов отличного качества, у аудитории вырабатывается определенный вкус, и она учится отличать журналистские поделки, предназначенные для быстрого “заглатывания” (наподобие бутербродов в предприятиях “быстрого питания” – Прим. перев.) от серьезных материалов. Со временем, читатели, возможно, даже отучатся от чисто развлекательных и броских публикаций и потребуют более глубоких материалов. Без появления новых идей и более высокого уровня журналистики аудитория будет “застаиваться”, стагнировать, а СМИ остановятся в своем развитии, пытаясь угодить ее неразвитому вкусу. 

Помимо повышения “качества” СМИ и аудитории, журналистика расследований помогает расширить масштабы журналистских свобод. Постоянно находясь в поисках информации, заставляя государство и частный сектор передавать им нужные документы и задавая должностным лицам и иным влиятельным гражданам множество вопросов, журналисты, занимающиеся расследованиями, расширяют границы того, что можно печатать или выпускать в эфир. 

В то же самое время, они приучают чиновников к существованию пытливой и “излишне любопытной” прессы. Чиновники, в конечном итоге, осознают, что передача информации журналистам оказывается выгодной для правительства. При отсутствии официальной информации журналисты будут полагаться не на нее, а на ложь, слухи и спекуляции, отчего никто не выиграет. Хотя на это может потребоваться некоторое время, но чиновников следует убедить в том, что информированные граждане – это более ответственные граждане, несмотря даже на то, что правительство в процессе “осознания” этого факта может подвергаться нападкам в прессе. В любом правительстве, вне зависимости от его степени коррумпированности и автократичности, имеются чиновники и бюрократы, обладающие реформаторским менталитетом, которые ценят роль журналистов и желают сотрудничать с ними в том, что касается передачи информации. В долгосрочной перспективе, постоянный обмен информацией между должностными лицами и журналистами поможет сформировать, так сказать, “культуру” или традицию раскрытия информации. 

Это, в свою очередь, усилит возможности прессы играть роль “сторожевого пса”. Журналистика расследований дает СМИ больше возможностей не только для того, чтобы “подавать голос”, но и для того, чтобы “кусать”, что позволяет им лучше справляться с выполнением функций “сторожевых псов”. Чем лучше работают СМИ, тем больше у них возможностей по отысканию доказательств каких-либо неправомерных действий и тем в большей степени они способны привлечь к ответственности влиятельных граждан и влиятельные институты.

Диктаторы типа Маркоса или Сухарто могли грабить свои страны, не обращая никакого внимания на интересы граждан, не только потому, что контролировали рычаги власти, но и потому, что “заткнули рот” средствам массовой информации. Подобный разбой, практикуемый аналогичными режимами ряда стран Африки и Латинской Америки стал возможен, отчасти, и из-за молчащей прессы. Разве смогли бы лидеры этих стран безнаказанно совершать свои преступления, если бы пытливые журналисты “сели” им на след и стали разоблачать их злоупотребления? Вероятнее всего, нет. Именно по этой причине демократическим странам нужны квалифицированные журналисты, которые способны и обладают достаточной смелостью для того, задавать нелицеприятные вопросы и не спускать глаз с тех, кто держит в своих руках власть и создает богатство. В противном случае, эти страны рискуют попасть в порочный круг разграбления и злоупотреблений.

Во многих частях земного шара во все большей мере осознается тот факт, что демократия сама по себе не кладет конец коррупции, кумовству и опустошению окружающей среды. Просто злоупотребления принимают другие формы. Например, коррупция становится более децентрализованной и перестает олицетворяться главой государства и его семьей. Вокруг государственной “кормушки” начинает толпиться гораздо большее число “жаждущих”, и поэтому ее защита становится даже еще более важным делом. Преступное растранжиривание государственных ресурсов продолжается в скандальных масштабах, и очень часто – если только СМИ не разоблачат эти преступления и не сорвут маски с преступников – реформы так и не осуществляются. 

Расследование случаев коррупции

Не все репортеры имеют склонность или навыки для проведения журналистских расследований. Для разоблачения должностных преступлений требуется не только хорошее “чутье”, но и упорство, что позволит “вынюхать” правонарушение и, “пройдя по следу”, разоблачить правонарушителя. Здесь важны терпение и настойчивость, особенно при необходимости проведения тщательного и кропотливого анализа деталей. Другие необходимые условия – это знание основ законодательства, способность понять суть бюрократических процедур, а также способность “охотиться” за документами, содержащими свидетельства совершения должностных преступлений. Хорошим журналистам, ведущим расследования, известно, где искать источники, которые дадут им достоверную информацию и помогут воссоздать “по кусочкам” целостную картину того, как было совершено правонарушение. Все большее обязательным для журналистов, занимающихся расследованиями, становится умение работать с компьютером (к примеру, умение пользоваться компьютерными базами данных и Интернетом).

Всем этим навыкам можно научиться. Во многих случаях для оттачивания мастерства журналиста, занимающегося расследованиями, оказывается полезным специальное обучение – в таких областях, как разбор финансовых отчетов, создание баз данных и поиск сведений по Интернету. Существуют специальные руководства для журналистов, занимающихся расследованиями, в частности, такие, которые содержат советы и указания по поводу того, где можно отыскать соответствующие документы, и методику оценки этих документов, Эти руководства дают в руки журналистов инструменты, необходимые для проведения поиска и анализа информации. Со временем, и после надлежащей практики, журналисты осваивают эти инструменты и оттачивают свое мастерство в написании материалов по коррупции. Кроме того, они оказываются в состоянии создать целую сеть источников, которые будут информировать их о противоправных действиях должностных лиц. 

Во многих странах коррупция, на самом деле, редко скрыта от внимания общественности. Мелкая коррупция – когда полисмены берут взятки у водителей, нарушивших правила дорожного движения или когда посредники требуют уплаты незаконного гонорара за оказанные ими услуги по содействию в выдаче разрешения или лицензии – довольно легко задокументировать. Репортеры могут взять интервью у жертв или просто-напросто могут сами пройти через все это, чтобы посмотреть, не попросят ли у них взятку. 

Коррупцию больших масштабов расследовать труднее, но вовсе не невозможно. Во многих случаях лица, работающие в какой-либо организации, по той или иной причине, хотят сообщить о происходящих там правонарушениях. Нередко, эти лица ждут лишь того, чтобы пытливый журналист задал им “правильные” вопросы. В конце концов, все журналисты постоянно находятся в поисках информаторов. В других случаях, интересную информацию можно получить у деловых или политических конкурентов интересующего лица. Бизнесмены, проигравшие тендер на получение государственных подрядов, хотят, возможно, рассказать о том, как у них вымогались взятки. Иногда полиция или иные органы, проводящие расследование, охотно готовы поделиться с журналистами информацией, которой они располагают.

Может быть нелегко добыть свидетельства, подтверждающие реальные факты взяток, и поэтому журналисты, занимающиеся расследованиями, вместо поиска подобных фактов занимаются выявлением конфликта интересов или пробелов и огрехов в действующих процедурах. В некоторых случаях, они могут “разглядеть” факты ненадлежащего принятия решений или заключения контрактов только с “избранными” фирмами, несмотря даже на отсутствие доказательств реального взяточничества. Еще одной сферой, вполне подходящей для расследований, является образ жизни и общественное поведение должностных лиц правительства. К примеру, может оказаться сложным доказать, что судьям платят взятки, однако опубликования в прессе материала о встрече судей с одной из сторон гражданского процесса или с адвокатами, дела которых находятся на рассмотрении в судах, где работают эти судьи, может оказаться достаточным для того, чтобы продемонстрировать нарушение правил этики поведения. Репортеры, заметившие, что налоговый аудитор владеет машиной “Вольво” или щеголяет часами “Ролекс” во время занятий спортом, просто обязаны начать “вынюхивать”, откуда у такого аудитора появились деньги.

Более изощренные виды коррупции являются наиболее трудными для журналистов, в особенности, если при этом используются подставные фирмы и акционеры, “наслаивание” компаний (т.е. создание множества компаний со сложной структурой владения с целью сокрытия истинных владельцев, операций и доходов – Прим. перев.), счета в зарубежных банках и оффшорные компании. В наше время, когда получила широкое распространение цифровая связь, делающая дальние страны “близкими”, когда денежные средства перемещаются вне зависимости от межгосударственных границ, а преступность приобрела международный характер, расследование фактов коррупции становится более сложной задачей, чем когда-либо раньше. Даже наиболее талантливые журналисты, занимающиеся расследованиями, могут оказаться в тупике при расследовании сложных операций, пересекающих границы стран и юрисдикций. Но даже и в этих обстоятельствах можно установить сотрудничество с юристами, бухгалтерами, официальными нормативными и следственными органами, а также с коммерческими конкурентами компании или лицами, работающими в ней, которые, возможно, пожелают сообщить о правонарушениях. 

Журналисты, конечно же, должны относиться с определенной долей скептицизма к своим источникам информации. Расследованиями фактов коррупции легко манипулировать в чьих-либо интересах. К репортерам нередко поступает информация от таких источников, которые могут что-то выиграть от публикации разоблачительных материалов. Нужно стоять в стороне от пристрастной политики и сохранять независимость от интересов сторон, и эта задача нелегка. Сколь осторожными ни были бы журналисты, их все равно будут обвинять в самых низменных побуждениях. Это – вполне нормальное явление. Журналисты, в конце концов, учатся терпению и осознают, что лишь после публикации нескольких разоблачительных материалов они смогут доказать свою независимость и завоевать высокую репутацию благодаря публикации надежных и достоверных сведений.

Доверие общественности удается завоевать в том случае, если журналисты проявляют должную разборчивость в выборе методов своей работы. В Соединенных Штатах журналистика расследований подвергалась и подвергается нападкам, и журналистов обвиняют в том, что они безответственно и слишком широко пользуются методами оперативной работы спецслужб. Например, корпорация “ABC” была подвергнута судебному наказанию за то, что разрешила своим журналистам устроиться на работу в бакалейно-гастрономический магазин и воспользоваться там скрытыми камерами, чтобы показать, как сеть магазинов “Фуд Лайон” торгует несвежим мясом. В 1998 г. репортер газеты “Цинциннати Энквайрер” проник во внутреннюю систему голосовой почты компании “Чикита Брэндз” в ходе подготовки материалов о методах, применяемых этой компанией при осуществлении коммерческой деятельности. Он подвергся широкой критике за использование незаконных методов при сборе материала, а также за то, что позднее – в ходе судебного разбирательства – он раскрыл свой источник информации.

Доступность “шпионского” оборудования, такого, например, как видеокамеры и магнитофоны, помещающиеся в небольшом кармане, создает для журналистов искушение действовать в обход закона. И если журналисты хотят пользоваться доверием общества, им следует более критично подходить к выбору методов своей работы и следить за соблюдением этики. Кроме того, они должны быть готовы раскрыть методы, используемых ими в ходе расследований.

По-прежнему, для прессы идеальным является саморегулирование своей деятельности. В рамках отдельных органов массовой информации или всей сферы СМИ в целом должны быть подготовлены и должны строго соблюдаться Этические кодексы, в которых четко определяются правила надлежащего поведения и излагаются принципы, которых обязаны придерживаться журналисты. Журналисты должны также вступать друг с другом или со своими читателями или зрителями в дискуссии по поводу поведения прессы и методов ее работы. Эти дискуссии могут проводиться на различных форумах, включая конференции, в онлайн-конференциях сети Интернет, в отраслевых изданиях или в соответствующих разделах газет. Кроме того, должны действовать механизмы (такие, как омбудсмены по вопросам прессы или советы по прессе), через которые обиженные или пострадавшие читатели или зрители смогут добиваться возмещения причиненного им ущерба или, по крайней мере, излагать свои точки зрения. Благодаря этому, сами СМИ станут подотчетными за свои действия. 

СМИ являются влиятельным институтом, который заслуживает того же анализа и проверок, как и другие институты. Нет никаких причин, по которым нельзя было бы воспользоваться мощью и возможностями журналистики расследований для расследования перегибов и эксцессов самих СМИ. К примеру, коррупция в среде СМИ (такая, как выплата взяток или оказание иных услуг в обмен на благожелательное освещение) – это такой вопрос, который большинство журналистов отказываются обсуждать публично. Как и в случае с другими видами коррупции, коррупционная практика в среде СМИ продолжится, если она не подвергнется освещению и тщательному обсуждению и если не будут проведены реформы, необходимые для ее устранения.

Здесь есть и другие проблемы. Одной из них является заработная плата и пособия. Во многих странах журналистам платят очень мало в сравнении с другими профессиями. Это – одна из причин, в силу которых во многих развивающихся странах сохраняется мелкая коррупция – такая, как передача конвертов с наличностью на пресс-конференциях. Более высокие оклады помогут журналистам сохранить свою честность, а также позволят лучшим журналистам сохранить верность своей профессии и не менять род занятий в поисках более высоких доходов. Конкурентоспособный уровень заработной платы также будет гарантировать, что СМИ будут привлекать самых способных и одаренных работников. От журналистов, занимающихся расследованиями, требуются высокий уровень квалификации, честность и надлежащее поведение, однако индустрия СМИ проявляет скупость и нередко просто не желает предоставлять адекватное вознаграждение за журналистскую честность и талант. 

Журналистика возмущения и надежды

Конечно, существует опасность того, что постоянная публикация материалов о коррупции приведет к широкому распространению в обществе циничного отношения к правительству. Материалы журналистских расследований должны оказывать влияние, проявляющееся в коренном изменении политики или кадровых переменах или, по крайней мере, вести к началу официального расследования разоблаченных в них правонарушений. В противном случае, граждане решат, что ничего нельзя поделать, и будут рассматривать разоблачительные статьи в качестве еще одного вида развлечений, предлагаемого средствами массовой информации.

Нередко организации, занимающиеся публикацией новостей, вложившие свои средства в подготовку разоблачительных материалов, попытаются обеспечить, чтобы их публикация все-таки имела хоть какие-то последствия, добиваясь реакции на это расследование или печатая через определенное время статьи с анализом того, что было сделано по исправлению положения. Иногда все СМИ включаются в обсуждение вопроса, при этом репортеры из различных организаций, занимающихся публикацией новостей, занимаются анализом мер, принятых после особо скандальных разоблачений. Именно так обстояло дело в случае с Уотергейтом, когда репортеры и телевидения, и прессы обсуждали случившееся на протяжении многих месяцев после первоначального расследования, предпринятого газетой “Вашингтон пост”.  

Журналисты, занимающиеся расследованиями – это “волки-одиночки”. Многие из них наиболее результативно работают в одиночку или в составе небольших групп. Во многих странах они сейчас осознают то обстоятельство, что для продолжения реформ необходимы сознательные усилия по формированию сообщества журналистов, которые могут обмениваться между собой методами работы и источниками информации, а также оказывать друг другу и иную поддержку, когда становятся объектом преследования со стороны влиятельных лиц и организаций. В этом отношении, высока роль организаций работников прессы. Подобные группы могут выступать в роли лоббистов прав журналистов и за более широкий доступ к информации. Они могут отслеживать нарушения свободы прессы и разрабатывать механизмы оказания помощи и обеспечения защиты журналистов. Подобные профессиональные объединения работников прессы могут также оказывать помощь в повышении квалификации, обеспечивая обучение и прохождение стажировки.

В 1990-е гг. журналисты создали в нескольких латиноамериканских странах группы по защите свободы прессы, задачей которых были документальная фиксация фактов ненадлежащего обращения с прессой и выражение протеста против этого. Эти группы организовывали семинары, посвященные правам прессы, и побуждали инспекционные группы и международные делегации разобраться с нарушением свободы средств массовой информации. В 1998 г. журналисты из Индонезии, Таиланда и Филиппин собрались для учреждения Южно-азиатского альянса прессы – группы, призванного служить “сторожевым псом”, защищающим и всячески содействующим свободе прессы в данном регионе. Этот альянс способствует обмену информацией между группами работников прессы, следит за нарушениями свободы прессы и проводит учебные семинары.   

Одни лишь журналисты не могут справиться с болезнями общества. Здесь играет роль все гражданское общество и, в конечном итоге, для борьбы с должностными преступлениями должны быть приведены в действие соответствующие механизмы государственной власти. В лучшем случае, журналистика может сыграть роль катализатора. Материалы журналистских расследований обогащают дебаты, ведущиеся в обществе, и позволяют поставить в заголовки новостей те вопросы, которые должны стать предметом обеспокоенности граждан. Исследуя, к примеру, последствия коррупции с точки зрения качества услуг, оказываемых государством, или масштабы растраты государственных ресурсов, журналисты помогают читателям понять проблемы государственного управления и принять решение о том, за кого следует голосовать и каких изменений следует потребовать. Наилучший
результат публикации подобных разоблачительных материалов будет достигнут в том случае, если граждане испытают возмущение, но не цинизм, и если эти материалы побудят граждан действовать. Возмущение делает возможными перемены.

В идеале, журналистика расследований должна помочь повысить уровень дискуссий, ведущихся в обществе, поднимая освещение проблем коррупции с уровня нападок на отдельные личности и изложения пристрастных политических взглядов на уровень обсуждения политики и институциональных реформ. Помимо морального удовлетворения от разоблачения мошенников, “указание конкретных имен” провинившихся лиц важно и потому, что это делает коррупцию видимой и понятной для населения. Журналисты, занимающиеся расследованиями, должны не только выяснять, кто несет ответственность за обнаруженные ими правонарушения, и то, как эти правонарушения совершались, но также и то, почему они стали возможными и что можно сделать для исправления сложившейся ситуации. По этой причине, иногда, возможно, было бы целесообразным готовить материалы, рассказывающие о работе реформаторов, о лицах, сообщающих о правонарушениях, и об организациях, борющихся против коррупции. Необходимо информировать граждан о нововведениях, доказавших свою действенность, и о реализованных реформах, как и о том, что еще необходимо сделать, с тем, чтобы их возмущение смягчилось и сменилось, отчасти, определенной надеждой.
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	ALATAS S.H., Corruption: Its Nature, Causes and Functions, Avebury, Gower Publishing Company, 1990.

В этой книге, представляющей собой междисциплинарное исследование, подробно разъясняются причины и последствия сегодняшней коррупции в странах Азии. Особое место в ней уделено  истории возникновения коррупции в Римской империи и древнем Китае. Автором представлен критический анализ “функционалистских” теорий.



	ANECHIARICO F., JAMES J.B., The Pursuit of Absolute Integrity; How Corruption Control Makes Government Ineffective, University of Chicago Press, 1998.

Получается так, что быстрый рост числа нормативных актов и механизмов контроля, направленных на предотвращение или искоренение коррупции, оказывает серьезное негативное влияние на возможность осуществлять функции управления. Борьба с коррупцией, в ходе которой ограничивается свобода действий тех, кто принимает решения, устанавливаются приоритеты и возникают задержки, способствовала развитию наблюдающегося сегодня кризиса государственного управления в той же степени, как и сама коррупция.



	BARDHAN P., “The Economics of Corruption in Less Developed Countries: A Review of Issues” in The Role of Governance in Economic Development, Development Centre Studies, OECD, 1997, pp. 15-44 (also available in French).

В данном обзоре экономической литературы предлагается подробная подборка материалов по проблемам экономической эффективности и роста, характерным для различных стран уровням коррупции, и политике, предусматривающей использование стимулов, которые, как можно надеяться, позволят снизить уровень распространения этого явления. (Этот обзор – в другой редакции – можно найти в журнале Journal of Economic Literature, Vol. 35, 1997, pp. 1320-1346.)

 

	BECK P., MAHER M., ESCHOEGL A., “The Impact of the Foreign Corrupt Practices Act on US Exports”, Managerial and Decision Economics, No. 12, 1991, pp. 295-303.

По мнению авторов, не существует убедительных практических доказательств того, что американские фирмы подвергаются наказаниям согласно Закону США о коррупционной практике за границей (FCPA). Публикация Хайнса (Hines) и Эллиота (Elliott) послужила дополнительным толчком к разворачиванию методологически сложных дебатов на эту тему и осуществлению попыток количественного анализа (см. ниже). 



	BERG W., Bananenrepublik Deutschland. Korruption der ganz alltägliche Skandal, Mod. Verlagsgesellschaft, 1997.

В этой книге описывается то, как коррупция проявляет себя в повседневной жизни, и в каких случаях должны быть наложены ограничения на подарки. В ней также рассматриваются механизмы, используемые в многонациональных и других крупных фирмах для  того, чтобы “протолкнуть” сделку. 



	BORGHI M., MEYER-BISCH P. (Eds.), La Corruption, l’Envers des Droits de l’Homme, Ed.Universitaires de Fribourg (Switzerland), Collection interdisciplinaire, série “Droits de l’homme”, 1995.

Эта книга – сборник примерно двадцати статей, в которых применяется сочетание различных – социологических, правовых и экономических – подходов. Она содержит работы теоретиков и практиков борьбы с коррупцией.



	BRUNETTI A., Politics and Economic Growth, Development Centre Studies, OECD, 1997 (also available in French).

Автор использует данные обследования частного сектора и эконометрические методы с целью попытаться количественно оценить влияние, оказываемое такими институциональными факторами, как демократия, стабильность государства, доверие к экономической политике, политическое насилие и коррупция, на инвестиции и экономический рост в примерно ста странах. Этот обзор литературы, посвященной теме, которая способствовала росту интереса к проблеме надлежащего управления, показывает взаимосвязь между политической нестабильностью и коррупцией.



	BUITENEN P. van, ”Unbestechlich für Europa. Ein EU-Beamter kämpft gegen Misswirtschaft und Korruption, Brunnen Verlag, 1999.

Автор занимал официальную должность в Комиссии ЕС. Он описывает то, как коррупция влияет на принятие в Брюсселе политических решений.



	CARTIER-BRESSON J. (Ed.), Analyses et Contrôle de la Corruption, Montchrétien, Collection Finance et Société, Association d’Économie Financière, 1997.

В этой книге особое место уделено широкому анализу коррупции в развитых и развивающихся странах. Прежде, чем описать характер французских законов, направленных на борьбу с коррупцией, в ней кратко излагаются разногласия по поводу определения данного явления и влияния, оказываемого им. В последней части этой книги приводятся материалы таких организаций, как Центральное управление Франции по предотвращению коррупции, Группа экспертов Совета Европы и Дирекция по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства ОЭСР.



	CHAGNOLLAND J-P., RAVENEL B. (Eds.), Confluences Méditerranée: Corruption et Politique en Europe du Sud, No. 15, 1995.

Данная публикация содержит политико-социологические статьи по коррупции в Южной Европе, предоставляя материал для проведения сравнительного анализа коррупции во Франции, Испании, Греции и Италии. Особое внимание уделяется роли основных “участников”, а именно, выборных государственных должностных лиц, бизнесменов, гражданских служащих, судей и журналистов. Материалы, написанные теми, кто на практике ведет борьбу с коррупцией во Франции и Италии,  рассказывают об уже принятых стратегиях борьбы с коррупцией. 



	CLARK W.A., Crime and Punishment in Soviet Officialdom: Combating Corruption in the Political Elite 1965-1990, M.E. Sharpe, 1993.

В этой книге приводится анализ коррупции в политических кругах и  попыток бороться с коррумпированностью советской элиты. В ней рассматривается, как коррупция “точно встраивается” в бюрократическую структуру и общество, анализируется различное отношение к ней, приводятся данные о ее распространенности и будущем правовых реформ в постсоветских странах.



	CLARKE M. (Ed.), Corruption: Causes, Consequences, and Control, St. Martin’s Press, 1983.

Эта книга – сборник работ по проблеме коррупции и борьбы с нею в развитых странах (Великобритании, Нидерландах, Италии), развивающихся странах (Латинской Америки, Африки и Азии) и режимах “советского” типа.



	CLINARD M.B., Corporate Corruption: The Abuse of Power, Praeger Publishers, 1990.

В данной книге автор описывает неэтичное и незаконное поведение крупнейших корпораций Америки и их руководителей. Он показывает, как обычно компании применяют дачу взяток и как это приводит к нарушению этики в современном обществе.



	Crime Law and Social Change, Vol. 23, No. 4, 1995.

Специальный выпуск этого журнала посвящен проблеме коррупции. В нем рассказывается о недавно имевших место в британской и норвежской нефтяной промышленности случаях коррупции, а также о скандале с банком ”Banco Ambrosiano”.



	CROTTY J., Measures to Address Corruption Problems in Tax and Customs Administration, Paper prepared for Presentation at the 8th International Anti-Corruption Conference, Lima-Peru September 7-11, 1997.

В этом докладе кратко излагается подход к решению проблемы более широкого распространения правил честного поведения и снижения уровня коррупции в таможенных органах. В нем принимается за данность то, что во всех организациях, собирающих бюджетные поступления, существуют стимулы и возможности для совершения коррупционных действий. На основе этой посылки в докладе предпринимается попытка создать основу для правовых и административных процедур, которые необходимы для обнаружения и сокращения масштабов такого нежелательного поведения, а также установления наказания за него.



	DE SPELLVILLE B., Hong Kong: Policy Initiatives Against Corruption, OECD Development Centre, 1997 (also available in French).

В этой книге подробно рассматриваются вопросы, связанные с историей существования, организацией и доверием к Независимой комиссии Гонконга по борьбе с коррупцией (ICAC). Причина исключительного успеха этой организации заключается в использовании ею широкого подхода к проблеме ведения борьбы с этим злом, который предусматривает принятие мер по  предотвращению коррупции, правоприменению и обучению по данной проблеме, а также в наличии значительного бюджета.



	DELLA PORTA D., MENY Y. (Eds.), Democracy and Corruption in Europe, Pinter, 1996 (имеется также на французском (La Découverte, 1995), итальянском  (Liguori Editore) и португальском (Editorial Inquérito) языках).

Данная книга содержит социально-политический анализ коррупции как порока, существующего в демократических обществах Франции, Италии, Великобритании, Германии, Испании, России и Японии, а также во франко-африканских отношениях. Этот краткий обзор подкреплен материалами, касающимися различных экономических подходов к коррупции. Эта книга представляет собой ведение в сравнительный анализ коррупции в демократических обществах. Она является первым опытом исследования этого явления в Европе.

 

	DELLA PORTA D., VANUCCI A., Corrupt Exchanges: Actors, Resources and Mechanisms of Political Corruption (Social Problems and Social Issues), Aldine De Gruyter, 1999.

В рамках данного социологического исследования рассматривается  механизм коррупции в Италии. Основное внимание в нем уделяется “торговле влиянием” – посредством покупки голосов за оказание определенных услуг, а также через предоставление должностей на государственной службе за политическую лояльность. В нем показывается, как нечистые на руку политики, защищенные данной системой, вскоре становятся наглыми и жадными. В книге на примерах судебных процессов тщательно анализируются три случая коррупции. В ней также излагается социально-политическая и организационная теория коррупции “итальянского типа”, основанной на попустительстве и молчаливом согласии, в которой участвуют кланы, компании и политические фракции.



	Deviances et Société: La Justice Face à la Corruption, Vol. 20, No. 3, 1996.

В этом выпуске журнала особое место уделено проведенному политологами и правовыми экспертами глубокому анализу причин коррупции и противодействия ей, которое возрастало в последнее десятилетие. В основном, рассматриваются примеры в таких странах, как Франция, Великобритания, Испания, Италия, Германия и Швейцария. 



	ELLIOTT K. A. (Ed.), Corruption and the Global Economy, Washington DC, Institute for International Economics, 1997.

Эта книга публикует острые материалы специалистов по проблеме коррупции: Глина и др. (Glynn) – о конце “холодной войны” и о стремлении Америки разработать международный закон, подобный Закону США о коррупционной практике за границей (FCPA); Роуз-Акерманн (Rose-Akermann) и Мауро (Mauro) – по экономике; Джонстона (Johnston) – по политологии; Пита (Pieth) – по международной деятельности и различным международным договорам; Хайманна (Heimann) – о начинаниях, инициированных частным сектором, и его роли. В своем многостраничном заключении Эллиот (Elliott) дает очень много информации о различных дискуссиях о причинах коррупции (слишком разросшийся государственный аппарат?), ее последствиях (они многообразны?), ущербе от международной коррупции, обсуждаемых оценках воздействия закона FCPA и об относительной эффективности существующих средств борьбы с коррупцией.



	Finance & Development: Fighting Corruption Worldwide, March 1998 (также имеется на французском языке).

Данную публикацию подготовили три специалиста, работающие в международных организациях (Всемирном Банке и МВФ). В ней рассматриваются проблемы сотрудничества на международном и региональном уровне в борьбе с коррупцией, а также проблемы количественного анализа отрицательных последствий коррупции.

 

	GUPTA S., DAVOODI H., ALONSO-THERME R., Does Corruption Affect Inequality and Poverty, Working Paper WP/98/76, Washington, International Monetary Fund, 1998.

Высокий и растущий уровень коррупции способствует росту неравенства в доходах и бедности, что обусловлено, помимо прочих факторов, тем, что коррупция приводит к сокращению экономического роста, ослаблению прогрессивного характера системы налогообложения, снижению уровня и эффективности социальных расходов и сдерживанию формирования “человеческого капитала”. Политика, которая направлена на сокращение масштабов коррупции, будет также сокращать разрыв в доходах и снижать уровень бедности.



	HARRISS-WHITE B., WHITE G., “Corruption, Liberalisation and Democracy”, IDS Bulletin (Liberalisation and the New Corruption), Vol. 27, No. 2, 1996.

Авторы приходят к выводу о том, что в большинстве крупнейших развивающихся стран экономическая либерализация и демократизация не привели к снижению коррупции, которого ожидало большинство экономистов и политологов. Как выясняется,  в Китае и Индии в ходе процесса либерализации коррупция фактически выросла, а после демократизации Южной Кореи в ней наблюдался “взрывной” рост уровня коррупции. В связи с этим, авторы ведут речь о “старой” коррупции, возникающей на основе экономической ренты и авторитарных режимов, и “новой” коррупции, которая сопровождает процессы либерализации и демократизации. Статьи по Индии, Китаю, Южной Корее, Филиппинам, Таиланду и Аргентине представляют иллюстрацию этой теории. В них описываются препятствия, возникающие при реализации стратегий борьбы с коррупцией, разработанных международными организациями, по мере того, как они берутся за ликвидацию пустившей глубокие корни коррупции.



	HEIDENHEIMER A., JOHNSTON M., LEVINE V.T., Political Corruption: A Handbook, New Brunswick, Transactions Publishers, 1989.

Эту книгу необходимо прочесть любому, кто начинает заниматься данной проблемой. В ней содержится около шестидесяти статей по самому широкому набору дисциплин, методов и точек зрения. Читатели узнает из нее о том, какие основные разногласия по этой теме существовали до того, как она стала модной в 90-е гг.  Книга состоит из разделов, касающихся, помимо прочего, определений, исторического анализа создания современных государств, исследования проблемы коррупции и “торговли влиянием”, исследований коррупции в крупнейших развивающихся странах, развитых странах и режимах “советского” типа, размышлений по поводу тех процессов, которые приводят к скандалам, а также по поводу того, как меняется восприятие данного явления, в зависимости от того, каким образом узаконивается экономическая и политическая власть. Эти статьи (например, Хантингтона (Huntington), Леффа (Leff), Ная (Nye) и Скотта (Scott)), дают возможность ознакомиться с тем, какие споры ведутся между “функционалистами”, которые рассматривали коррупцию как явление, способствующее преобразованию стран с переходной экономикой в страны современного типа, и “реформаторами”.

 

	HINES J., Forbidden Payment: Foreign Bribery and American Business after 1977, Working Paper, No. 5266, National Bureau of Economic Research, 1995.

Автор, опираясь на результаты эконометрического исследования, утверждает, что экспорт США снизился после вступления в силу закона FCPA, который поставил американские фирмы в невыгодное положение, так и не сократив масштабы глобальной коррупции.



	“Host Country Tax Treatmant of Foreign Bribes and Commissions: Belgium-Canada-Denmark-France-Germany-Ireland-Italy-Japan-the Netherlands-Spain-Switzerland-United Kingdom-United States”, Tax Management International Forum, Vol. 18, No. 3, September 1997, BNA International Inc.

Известные специалисты крупнейших промышленно развитых стран, на практике занимающиеся этой проблемой, участвуют в ежеквартально организуемой дискуссии по сравнительному анализу международных проблем налогового законодательства.



	INTERNATIONAL CHAMBER OF COMMERCE, Fighting Bribery, a Corporate Practices Manual, ICC Publishing SA, 1999.

На основе отдельных исследований и кодексов поведения компаний в этой книге описывается то, как компании могут разработать стратегию борьбы с коррупцией. Она также рекомендует руководителям и работникам компаний быть бдительными относительно опасности взяточничества и предлагает способы борьбы с ним, которые они могут применить.



	International Social Science Journal: Corruption in Western Democracies, No. 149, 1996 (имеется также на французском языке).

Особое место в этой публикации уделяется социологическим исследованиям коррупции в демократических странах Запада. В ней исследуются коррупция во Франции и Италии и разнообразные определения этого явления. Публикация содержит сравнительный анализ коррупции в странах Европы и исследование ее по различным странам мира.



	JAIN A.K. (Ed.), Economics of Corruption, Kluwer Academic Publishers, 1998.

В этой книге собраны все существенные элементы различных экономических и правовых подходов, которые используются для понимания того, что представляет собой коррупция. В ней предлагается перейти от рассмотрения взяточничества к рассмотрению проблемы коррупции как явления, которое искажает экономическую политику, а также делается попытка дать определение коррупции и составить ее модель.



	JAMIESON A., “Political Corruption in Western Europe: Judiciary and Executive in Conflict”, Conflict Studies, Vol. 288, RISCT, March 1996.

Автор отмечает, что конфликты между исполнительной властью, кругами, представляющими экономические интересы, и судебной властью в ходе расследований коррупции становятся все более частыми. Независимые судьи – это то, что является необходимым.



	JOHNSON S., KAUFMANN D., ZOIDO-LOMBATON P., Corruption, Public Finances, and the Unofficial Economy, WPS No. 2169, World Bank, August 1999, No. 2169.

Авторы – на основе выборки из 49 латиноамериканских стран и стран-членов ОЭСР – показывают, что в странах со значительной “теневой” экономикой наблюдается тенденция к более медленному развитию. Эта “теневая” экономика еще более разрастается вследствие неэффективности и произвола в налоговой сфере и в области нормативного регулирования, а также из-за коррупции.



	JOHNSTON M., What Can Be Done about Entrenched Corruption, Paper presented at the Annual World Bank Conference on Development Economics 1997, 1998.

В этой политологической статье проводится различие между коррупцией в политической сфере и в исполнительной власти с тем, чтобы показать, каким образом можно достичь низкого уровня коррупции в большинстве стран с развитой экономикой, благодаря последовательному осуществлению реформ, обеспечивающих доверие к обязательствам, относящимся к сфере экономики, правам человека, гражданским свободам и политической конкуренции. Такие реформы должны дать толчок к экономическому росту, а также повысить ответственность гражданских служащих, тем самым вызывая дальнейший рост доверия и гражданских свобод. В этом же издании журнала помещена статья Роуз-Акерман (Rose-Akerman), рассказывающая о сегодняшнем состоянии экономического анализа.



	Journal Of Law And Society: Corruption of Politics and Politics of Corruption, Vol. 23, No. 1, 1996.

Специальный выпуск посвящен проблеме коррупции, скандалам, возможности ослабления и кризису легитимности государства в демократических странах Запада (США, Франции, Италии, Великобритании, Израиле).



	KLITGAARD R., Controlling Corruption, University of California Press, 1988 (Французский перевод опубликован издательством “Nouveaux Horizons” в 1995 г.).

Это первая книга, посвященная борьбе с коррупцией в наиболее развитых странах. На основе исследований конкретных примеров и широкого анализа экономики и управленческой сферы автор предлагает программу борьбы с коррупцией, предусматривающую постепенное усиление степени информационной прозрачности. Стратегия сочетает в себе меры по предотвращению коррупции, правоприменению, проведению оценки работы правительства, назначению аудиторов и созданию специализированных организаций.



	KLITGAARD R., Adjusting to Reality, Institute for Contemporary Studies, California, 1991.

Каким образом правительства могут перейти от контроля за экономическим развитием к тому, чтобы способствовать ему? Как устроить рыночную систему таким образом, чтобы она так же служила интересам бедных, как и тех, кто находится в более выгодном материальном положении?



	KRUG S., Korruption in verschiedenen Wirtschaftssystemen, Universitätsverlag, 1997.

Коррупция существует во всех экономических системах. Отличаются лишь ее степень распространения и формы проявления. Коррупция может замедлять или ускорять процессы, происходящие в странах с переходной экономикой.



	LAMBSDORFF J., An Empirical Investigation of Bribery in International Trade, University of Göttingen, 1997.

Автор предлагает – в качестве исходного – эконометрический метод для количественной оценки склонности стран-экспортеров давать взятки иностранным государственным служащим. Этот метод, который еще находится в стадии обсуждения, вызвал дискуссии по вопросу об отсутствии у развитых демократических стран нравственных устоев при ведении международной торговли.



	LANGE H., LÖHR A., STEINMANN H., Working across Cultures, Ethical Perspectives for Intercultural Management, Kluwer Academic Publishers, 1998.

В этой книге собраны материалы по экономическим и правовым аспектам международной коррупции, роли нравственных ценностей и этики в процессе проведения преобразований внутри компаний, а также  анализируются проблемы, возникающие в сфере деловой этики из-за культурных различий между странами.



	LANGSETH P., STAPENHURST R., National Integrity System Country Studies, EDI, World Bank, 1997.

Авторы представляют стратегию Всемирного Банка по борьбе с коррупцией, основанную на концепции надлежащего государственного управления. Эта стратегия предусматривает проведение реформы государственного управления, присутствие в правительстве реформаторов и привлечение для поддержки этих реформ гражданского общества, в т.ч. частного сектора. Подробности этой стратегии описаны на примере Уганды и Танзании. В этом докладе особое внимание уделяется описанию многочисленных экономических и политических препятствий, встающих на пути обеспечения соблюдения правил честного поведения в странах с наиболее развитой экономикой.



	LEON P. de, Thinking about Political Corruption, M.E. Sharpe, 1993.

По мнению автора, политическая система США способствует или попустительствует коррупции в политической сфере. На основе этой посылки автор разрабатывает теоретическую модель коррупции в политической сфере, которая дает возможность понять, каким образом можно смягчить ущерб, наносимый коррупцией.



	LITTLE W., POSADA-CARBO E. (Eds.), Political Corruption in Europe and in Latin America, Macmillan, 1996.

Эта книга состоит из трех частей. Часть I представляет собой исторический анализ коррупции, существовавшей до XX века. В Части II предлагаются методы оценки коррупции в европейских странах (Испании, Италии, Франции, Великобритании). В Части III основное внимание уделяется исследованию коррупции в странах Латинской Америки (Бразилии, Мексике, Парагвае, Венесуэле).



	MANACORDA S., La Corruzione Internazionale del Pubblico Agente, Casa Editrice Dott. Eugenio Jovese, 1999.

При описании различных аспектов международной коррупции принимаются во внимание моменты, относящиеся к криминологии и международному уголовному праву. В этой книге также описывается влияние различных конвенций, направленных на борьбу с коррупцией, на внутреннее законодательство Италии.



	MANFRODI C. A., Soborno Transnacional, Abeledo-Perrot, 1998.

Не знающая национальных границ коррупция в условиях мирового капитализма. Автор описывает влияние на национальное законодательство, оказываемое Законом США о коррупционной практике за границей (FCPA), Конвенцией ОАГ и Конвенцией 1997 г. о борьбе с дачей взяток.



	MAURO P., “The Effects of Corruption on Growth, Investment and Government Expenditure” in Elliott, op. cit., pp. 83-108.

Данное эконометрическое исследование очень часто цитировалось с целью показать экономические издержки, наносимые коррупцией. По мнению автора, из-за коррупции резко сокращаются инвестиции и снижается экономический рост, она способствует возникновению серьезных искажений в распределении государственных расходов в пользу отраслей, предлагающих самые крупные взятки (строительство/общественные работы и закупка вооружений – в ущерб образованию).



	MENY Y., La corruption de la République, Fayard, 1992.

Это – одна из первых книг, рассказывающих о коррупции в такой европейской стране с устойчивой, по общему мнению, демократией, как Франция. Автор уделяет особое внимание проблемам финансирования партий и тем предполагаемым возможностям для коррупции, которые возникают в связи с не всегда ясным пониманием сути конфликтов интересов,  а также в связи с занятием одним лицом сразу нескольких руководящих должностей, предоставлением государственным служащим высокодоходных рабочих мест в частном секторе и в связи со стиранием границ между государственным и частным секторами. 



	Mondes en Développement: De l’Ancienne à la Nouvelle Corruption dans les Pays en Développement, No. 102, 1998.

Эта публикация состоит из двух частей. Первая содержит три экономических статьи о причинах и последствиях коррупции, а также о стратегиях борьбы с нею. Во второй части особое место уделено социально-политическим исследованиям коррупции в Африке южнее Сахары, Латинской Америке, России и Китае.



	MOODY-STUART G., Grand Corruption, World View Publishing, 1997.

Масштабы коррупции и методы совершения коррупционных действий при осуществлении деловых операций между Севером и Югом вызывают чувство растерянности и замешательства смятения у многих предпринимателей. Граница между законной торговлей и коррупцией тонка и не всегда уловима. Кроме того, в рамках многих культур взяточничество воспринимается как неизбежное для коммерческой сферы явление. Необходима большая степень информационной прозрачности, и принципы честных деловых отношений должны применяться по всему миру.



	MORRIS S.D., Corruption and Politics in Contemporary Mexico, University of Alabama Press, 1991.

Для того, чтобы лучше понимать характер политики, осуществляемой в Мексике, необходимо проведение систематического анализа коррупции. Эта книга подготовлена на основе сообщений мексиканской прессы, опроса общественного мнения, а также бесед с отдельными людьми. В ней обсуждаются скандалы и примеры коррупционных действий. Основной вопрос, который в ней ставится, – вопрос о том повысила ли или понизила коррупция степень устойчивости мексиканского правительства. Здесь рассматриваются причины, по которым многие усилия, направленные на борьбу с коррупцией, так и не увенчались успехом.



	NOOHAN J., Bribes, Macmillan, 1984.

Это – одна из первых книг, в которых используется социально-“судебный” подход к проблеме взяточничества, основанный на анализе многочисленных примеров.



	OECD DEVELOPMENT CENTRE and UNDP, Corruption & Integrity Improvement Initiative in Developing Countries, Paris, 1998.

Эта публикация содержит статьи ведущих специалистов по данной теме, в которых говорится о взаимосвязи между коррупцией и экономикой и политическими режимами, о средствах борьбы с ней и о действиях, предпринимаемых международными организациями.



	OECD, Public Sector Corruption, an International Survey of Prevention Measures, Paris, OECD, 1999.

Если правительства стремятся создать для своих граждан вызывающие доверие эффективные механизмы экономической и социальной жизни, непременным условием для этого является соблюдение правил честного поведения. Для предотвращения коррупции крайне важно применять конкретные методики ее предотвращения, эффективные законы и обеспечивать правоприменение. В этой книге дается обзор мер, предпринимаемых сегодня 15 странами-членами ОЭСР с целью защиты своих национальных государственных институтов от коррупции.



	OECD, Ensuring Ethical Conduct in the Public Service: From Analysis to Action, Paris, OECD, 2000 (публикация появится в ближайшее время). 

В этой книге анализируются основные актуальные проблемы, с которыми сталкивается государственная служба, а также различные подходы к установлению и соблюдению правил государственной этики в странах-членах ОЭСР. Она знакомит читателя с Принципами поддержания этики на государственной службе, разработанными ОЭСР, с помощью которых руководители на практике могут проводить анализ ситуации на своем участке государственной службы.



	Parliamentary Affairs: Sleaze: Politics, Private Interests and Public Reaction, Vol. 48, No. 4, 1995.

Многочисленные авторы этой книги показывают связь между скандалами и коррупцией в демократических странах Запада на примерах случаев, произошедших в Великобритании, Соединенных Штатах, Дании, Франции, Германии, Греции, Ирландии и Италии. Этот сборник позволяет провести сравнительный анализ коррупции в демократических странах с рыночной экономикой.



	PENA Y ESTADO, Corrupción de Funcionarios Públicos, Editores del Puerto, 1995.

Это сборник статей по проблемам коррупции, надлежащего государственного управления и контроля. Каким образом можно решить проблему коррупции?



	PERRY P.J., Political Corruption and Political Geography, Dartmouth Pub. Co., 1997.

В этой книге впервые предпринимается попытка открытого обсуждения проблемы политической коррупции. Коррупция здесь рассматривается и как явление, обусловленное конкретными географическими условиями, в которых люди ведут свою деятельность, и как явление, изменяющееся в зависимости от географии, которое может быть объяснено, по крайней мере, отчасти, с точки зрения иных географических условий.



	PIETH M., EIGEN P. (Eds.), Korruption im internationalen Geschäftsverkehr. Bestandsaufnahme, Bekämpfung, Prävention, Luchterhand, 1999.

Ущерб, нанесенный по всему миру международной коррупцией, огромен. Необходимо решать эту проблему в глобальных масштабах. Различные авторы анализируют случаи внутригосударственной и международной коррупции. Менеджеры, политики, а также правоохранительные органы, ищущие эффективные методы предотвращения коррупции и борьбы с нею, смогут найти их в этой книге.



	POLINSKY A. M., SHAVELL S., Corruption and Optimal Law Enforcement, Working Paper No. 6945, National Bureau of Economic Research, 1999.

Здесь представлен анализ коррупции в правоохранительных органах, когда их служащим даются взятки, чтобы те не сообщали о нарушениях закона. Коррупция подрывает систему удерживания от совершения преступных действий, поскольку для взяткодателей сумма взятки меньше суммы налагаемых на них санкций.



	“The Political Consequence of Corruption: A Reassessment”, Comparative Politics, 1986, pp. 459-477.

В этой статье, знаменующей собой определенный этап в изучении данной проблемы, представлена первая основательная типология, описывающая, каким образом степень вредного влияния коррупции зависит от характера сделок между взяткополучателями и взяткодателями, а также от количества, частоты и организации этих операций.

Political Corruption and Public Policy in America, Cole Publishing Company, 1982.

В этой книге даются различные определения коррупции и анализ этого явления в зависимости от типа политической системы, при этом особое место уделяется роли денег в политике. Этот классический труд завершается исследованием американской политической машины, Уотергейтского скандала и трудностей, стоящих на пути реализации реформ.

Political Studies: Political Corruption, Vol. 45, No. 3, 1997.

В этом обзоре рассматривается явление политической коррупции, те проблемы, которые возникают в связи с нею, а также описываются перспективы исследований. Здесь представлены экономические и социально-экономические исследования и исследования конкретных случаев на примере Италии, России и борьбы с коррупцией в Великобритании и в Европейском Союзе.



	Revue Internationale de Politique Comparée: La corruption, Vol. 4, No. 2, 1997.

В этом журнале публикуются только материалы по сравнительному анализу. В статьях этого выпуска содержатся исследования коррупции в Западной Европе, коррупции в Социалистической партии Франции и Социалистической партии Испании, коррупции в Юго-Восточной Азии, в Южной Корее и Нигерии, Африке и Восточной Азии, международной коррупции и коррупции в Африке южнее Сахары. Имеется обширный список литературы.



	RIDER B.A.K. (Ed.), Corruption: The Enemy Within, Kluwer Law International, 1997.

Это – сборник докладов, представленных на XIV Международном симпозиуме по экономической преступности, основной темой которого было предотвращение коррупционной практики и борьба с коррупцией. Коррупция и связанные с нею преступления подрывают принципы честного поведения и тем самым, эффективность работы институтов, как в государственном, так и в частном секторе. Для борьбы с коррупцией необходимо разработать комплексную стратегию, предусматривающую меры по предотвращению коррупции и по реагированию на нее. Это – междисциплинарное исследование, в котором рассматриваются различные аспекты коррупции в применении к различным юрисдикциям.



	RIJCKEGHEM C. van, WEDER B., Corruption and the Rate of Temptation: Do low wages in the Civil Service Cause Corruption?, Working Paper WP/97/73, Washington, International Monetary Fund, 1997.

В этой публикации разрабатываются и апробируются две модели коррупции на гражданской службе, предназначенные для анализа влияния размера оплаты труда на сдерживание коррупции. Опыт свидетельствует об обратной связи между уровнем коррупции и заработной платой в развивающихся странах.



	ROSE-ACKERMAN S., Corruption and Government: Causes, Consequences, and Reform, Cambridge University Press, 1999.

В этой книге автор, специалист международного уровня по данной теме, написавшая множество экономических статей, опубликованных в большинстве обращавшихся к этой проблеме журналов, приводит выводы из своего экономического анализа коррупции в наиболее экономически развитых странах. Она устанавливает причины, последствия и методы борьбы с коррупцией, а именно, политические (демократизация), экономические (институциональные и правовые реформы) и международные (роль организаций, созданных на многосторонней основе). Это – этапная книга по проблеме коррупции в наиболее экономически развитых странах, где рассматривается множество конкретных примеров и которая содержит наиболее полный список использованной литературы.

ROSE-ACKERMAN S., Corruption: A Study in Political Economy, Academic Press, New York, 1978.

Здесь представлен полный научный микроэкономический анализ коррупции как явления, объединяющего политический, бюрократический и экономический “рынки”. Автор разделяет коррупцию в законодательной и исполнительной власти и предлагает меры борьбы с нею, адаптированные применительно к каждой из этих сфер в отдельности. Основой для этого служит американская модель плюралистической демократии.



	ROSENN K.S., Corruption and Political Reform in Brazil: The Impact of Collor’s Impeachment, University of Miami North-South Center, 1999.

В этой книге анализируется импичмент Фернандо Коллора де Мелло. Особое внимание в ней уделяется связи между коррупцией и проведением политических реформ, выражающейся в стремлении людей получать максимальные личные доходы, в процессах, затрудняющих установление финансовой подотчетности, и влиянии власти.



	SAVONA E.U., MEZZANOTTE, L., La Corruzione in Europa, Carocci Editore, 1998.

В этой публикации приводится анализ коррупции в различных странах Европейского Союза. Он основывается на исследовании различных конкретных примеров по различным странам. Рассматривается структура коррупции, причем особое внимание уделяется людям, участвующим в коррупционных действиях, и используемым методам и средствам. Здесь можно найти примеры различных форм коррупции – регулярной, стихийной и имеющей место от случая к случаю.



	SCOTT J.C., Comparative Political Corruption, Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1972.

Это – книга для политологов. В ней рассматриваются все проблемы и анализируются различные формы коррупции (экономические обмены и социальные обмены) как методы оказания политико-экономического влияния, характерные для каждого отдельного типа системы нормативного регулирования. По мнению автора, нельзя проводить анализ коррупции, не проведя подробного исследования ее функций и тех форм легитимизации экономической и политической власти, которые возникают вследствие коррупции посредством “обменов”, типичных для “торговли влиянием”, а именно, посредством оказания услуг, предоставления привилегий, государственных контрактов или назначений на должности в обмен на голоса, деньги или лояльность. Типологии “торговли влиянием” и патримониалистских систем иллюстрируются на примерах Таиланда, американской политической машины, Индии и Ганы.



	SHLEIFER A., VISHNY R.W., Corruption, Working Paper No. 4372, National Bureau of Economic Research, 1993.

В этом материале содержится два утверждения по поводу проблемы коррупции. Первое: на уровень коррупции оказывают очень существенное влияние структура государственных институтов и политический процесс. Второе: из-за незаконности коррупционных действий и необходимости скрывать их, коррупция оказывает серьезное искажающее воздействие и обходится всем очень дорого. Возможно, это объясняет то, почему в некоторых развивающихся странах уровень коррупции столь высок, и почему она наносит такой большой ущерб развитию.



	SIGMA, Promoting Performance and Professionalism in the Public Service, SIGMA Paper No. 21, Paris, OECD, 1997.

Это – доклад о практике управления кадрами в органах государственного управления Албании, Эстонии, Венгрии и Польши. В его задачу входит определить, в какой степени реализация конкретного закона о приеме на работу в государственные органы может привести к значительным изменениям в управлении кадрами или в предварительных условиях, касающихся управления, подбора и продвижения штатных работников.



	STAPENHURST R., KPUNDEH S.J. (Eds.), Curbing Corruption: Toward a Model for Building National Integrity, World Bank, 1999.

Авторы составили обзор проблемы издержек, вызываемых коррупцией, и предложили стратегию борьбы с нею, основываясь на опыте, почерпнутом в различных странах, таких, как Гонконг, Китай, Сингапур и Боливия, а также на основе конкретных исследований на примере Танзании, Уганды и Сьерра-Леоне.



	TANZI V., “Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope and Cures”, Staff Papers, Vol. 45, No. 4, Washington, International Monetary Fund, 1998, pp. 559-594.

Информация о существовании этого явления стала теперь достоянием широкой общественности, оно изучается сегодня во многих странах, в связи с тем, что завершение “холодной войны” положило конец лицемерию и открыло возможности для получения информации, позволяющей бороться с коррупцией.



	TANZI V., DAVOODI H., Corruption, Public Investment and Growth, Working Paper WP/97/139, Washington, International Monetary Fund, 1997.

Коррупция и, особенно, “крупная” коррупция деформирует весь процесс принятия решений по государственным инвестиционным проектам. Чем слабее институт аудита, тем выше степень этой деформации.



	THEOBALD R., Corruption, Development and Underdevelopment, Macmillan, 1990.

К основным проблемам, рассматриваемым в этой работе, в том числе к проблеме коррупции, применяется междисциплинарный подход, сочетающий в себе историю, социологию и политологию. Проблема коррупции в ней анализируется на примере как наиболее развитых, так и развивающихся стран.



	THOMPSON D.F., Ethics in Congress: From the Individual to Institutional Corruption, Brookings Institute, 1995.

Необходимость ответственного поведения в политической сфере обусловила тот факт, что традиционные кодексы поведения оказались недостаточными. В этой книге приводятся примеры менее известных форм коррупции, таких, как завуалированные договоренности и предоставление политических преимуществ.



	TRANSPARENCY INTERNATIONAL, The TI Source Book, 1996.

В справочнике этой неправительственной организации по борьбе с коррупцией представлена структура ее аналитической работы и ее анализ различных средств борьбы с этим явлением (демократизация, использование потенциала гражданского общества, административные реформы, совершенствование правовой и судебной системы, создание института аудиторов, свобода прессы, международная помощь).



	TRANSPARENCY INTERNATIONAL (USA), Corporate Anti-Corruption Programs: A Survey of Best Practices, Washington, 1996.

Это – руководство, содержащее образцы кодексов этики, в которых имеются положения, касающиеся борьбы с коррупцией, а также анализ гипотетических случаев применения этих кодексов и соблюдения Закона США о коррупционной практике за границей (FCPA).



	WEBSTER W.H. (Ed.), CSIS GLOBAL ORGANISED CRIME PROJECT, Russian Organised Crime: Global Organised Crime Project, 1997.

В этой книге анализируется размах и глубина российской организованной преступности и коррупции для того, чтобы понять, что представляют собой “коррумпированное государство”, коррупция в бюрократических структурах и то, каковы глубинные причины существования в России коррупции и преступности.



	WEI S-J, Corruption in Economic Development, WPS No. 2048, World Bank, February 1999.

Коррупция представляет собой главное препятствие на пути экономического развития. Несомненно, международное давление в сфере борьбы с коррупцией является полезным, однако еще более важно проводить реформу национальных институтов и уделять внимание решению проблемы стимулов. Для государственных должностных лиц должно быть невыгодным злоупотреблять властью.



	WEI S-J, How Taxing is Corruption on International Investors?, Working Paper No. 6030, National Bureau of Economic Research, 1997.

Каково воздействие коррупции на прямые иностранные инвестиции? В этой публикации приводятся данные по двусторонним инвестициям, предоставленным в период с 1990 по 1991 г. 14-ю странами-донорами 45-ти странам-получателям. В докладе содержится три основных вывода.



	WOODALL B., Japan under Construction: Corruption, Politics and Public Works, University of California Press, 1996.

В этой публикации описывается возведенное в ранг закона мошенничество при проведении конкурсов на получение государственных строительных подрядов. Здесь исследуются те огромные влияние и возможности, которыми обладают невыборные чиновники, подробно описываются скандалы недавнего прошлого и попытки реформ.



	WORLD BANK, Helping Countries Combat Corruption: The Role of the World Bank, Washington, 1997.

Это итоговая работа Банка с того времени, когда борьба с коррупцией стала приоритетной для этой организации. Необходимо ознакомиться с данной работой, чтобы понять, какие мотивы определяют деятельность Банка и какую политику он предлагает. 



	WORLD BANK, World Development Report 1997: The State in a Changing World, Washington, 1997 (имеется также на французском языке).

Эта публикация представляет собой общий обзор Всемирным Банком разработанного им нового подхода к вмешательству государства в крупнейших развивающихся странах. Этот подход основан на концепции надлежащего государственного управления, в рамках которой государство одновременно рассматривается и как проблема, и как средство ее решения. В каждой главе перечисляются проблемы (произвол, отсутствие информационной прозрачности и слабость институтов) и предлагаемые решения (либерализация, административные реформы, использование потенциала гражданского общества). Сильная сторона книги состоит в том, что в выводах дается объяснение, каким образом адаптировать имеющиеся ресурсы применительно к каждому отдельному типу политико-экономического режима. В Главе 6 (“Сдерживание произвола государства и коррупции”) описывается суть стратегии Всемирного Банка.



	ZIMMERMAN, Joseph, Curbing Unethical Behavior in Government, Greenwood Pub Group, 1994.

Правительствам необходимо предпринять конкретные усилия, чтобы не позволить государственным должностным лицам и служащим вести себя неэтично. Следует ввести специальные механизмы контроля для отслеживания и предотвращения проявлений неэтичного поведения.




Отдел по борьбе с коррупцией Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства выражает благодарность Центру сотрудничества со странами, не входящими в ОЭСР, и Дирекции по общественным вопросам и связям с общественностью за их ценный вклад, сделавший возможным публикацию данного издания.


Принята Конференцией полномочных представителей 21 ноября 1997 г.

Преамбула


Стороны,


Учитывая, что взяточничество получило широкое распространение при ведении международных деловых операций, в том числе, в торговле и сфере инвестиций, что вызывает серьезную озабоченность морального и политического характера, подрывает принципы надлежащего государственного управления и препятствует экономическому развитию, а также ведет к искажению условий международной конкуренции;


Учитывая, что все страны обязаны бороться со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций;


Принимая во внимание пересмотренный вариант “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”, принятый Советом Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) 23 мая 1997 г., (документ C(97)123/FINAL), который, помимо прочего, призывает к принятию действенных мер для сдерживания, предотвращения и борьбы с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций и, в частности, к безотлагательному объявлению подобной дачи взяток уголовным преступлением, что должно быть реализовано эффективно, скоординированно и в соответствии с согласованными общими элементами, приведенными в означенной Рекомендации, и юрисдикционными и иными основными правовыми принципами каждой страны;


Приветствуя другие недавние меры, которые еще более укрепляют международное взаимопонимание и сотрудничество в борьбе с дачей взяток государственным должностным лицам, в том числе, действия Организации Объединенных Наций, Всемирного банка, Международного валютного фонда, Всемирной торговой организации, Организации американских государств, Совета Европы и Европейского Союза;


Приветствуя усилия компаний, коммерческих организаций и профсоюзов, а также иных неправительственных организаций, в деле борьбы с дачей взяток;

Осознавая роль правительств в деле предотвращения вымогательства взяток у частных лиц и предприятий при осуществлении международных деловых операций;


Осознавая, что для достижения успехов в этой сфере требуются не только усилия, предпринимаемые на национальном уровне, но и многосторонние сотрудничество, мониторинг, контроль и анализ исполнения;


Осознавая, что основной целью и задачей Конвенции является обеспечение эквивалентности мер, принимаемых Сторонами, для чего необходимо, чтобы ратификация Конвенции осуществлялась без частичной отмены ее положений, влияющей на эту эквивалентность;


договариваются о нижеследующем:

Статья 1

Дача взятки иностранным государственным должностным лицам как уголовное преступление

1.
Каждая Сторона принимает все необходимые меры к тому, чтобы установить, что, в соответствии с национальным законодальством, умышленное  предложение, обещание или предоставление любым лицом, прямо или через посредников, любых ненадлежащих денежных или иных преимуществ в пользу иностранного государственного должностного лица, для такого должностного лица или для третьих лиц, в обмен на определенные действия или бездействие данного должностного лица в связи с выполнением им своих официальных обязанностей, в целях получения или сохранения заказа или получения иных неправомерных выгод при осуществлении международных деловых операций, образует состав уголовно наказуемого преступления.

2.
Каждая Сторона принимает все необходимые меры к тому, чтобы установить, что соучастие в даче взятке, в том числе подстрекательство, пособничество и уполномочивание на дачу взятки иностранному государственному должностному лицу  является уголовным преступлением. Покушение на дачу взятки или сговор с целью дачи взятки иностранному государственному должностному лицу должны составлять уголовное преступление в той же мере, в  которой является преступлением покушение на дачу взятки или сговор с целью  дачи взятки должностному лицу данной Стороны.

3.
Преступления, определенные в пунктах 1 и 2, приведенных выше,  далее именуются “дача взятки иностранному государственному должностному лицу”.

4.
Для целей данной Конвенции:

a. термин “иностранное государственное должностное лицо” означает любое лицо, занимающее назначаемую или выборную должность в органе законодательной, исполнительной или судебной власти иностранного государства; а также любое лицо, исполняющее государственные функции для иностранного государства, в том числе для государственного учреждения или государственного предприятия, равно как и любое должностное лицо или агент международной  публичной организации;

b. термин “иностранное государство” включает все уровни и структуры системы государственного управления -  от общенационального до местного;
c. понятие “действовать или бездействовать в связи с выполнением официальных обязанностей” охватывает любое использование должностного положения, независимо от того, находится ли оно в рамках установленной компетенции данного должностного лица.

Статья 2
Ответственность юридических лиц


Каждая Сторона будет принимать все необходимые меры для того, чтобы установить ответственность юридических лиц за дачу взятки иностранному государственному должностному лицу в соответствии со своими правовыми принципами.

Статья 3

Санкции

1.
Дача взятки иностранному государственному должностному лицу подлежит эффективному, соразмерному и суровому уголовному наказанию. Перечень уголовных наказаний должен быть соразмерным с диапазоном наказаний, определяемых Сторонами за дачу взятки должностным лицам своих государственных органов и, в случае физических лиц, будет включать лишение свободы, достаточное для обеспечения эффективной взаимной правовой помощи и выдачи преступников.

2.
В случае, если в соответствии с правовой системой данной Стороны уголовная ответственность неприменима к юридическим лицам, то эта Сторона должна принять меры к тому, чтобы добиться применения эффективных, соразмерных и суровых неуголовных санкций, включая финансовые санкции, за дачу взятки иностранным государственным должностным лицам.

3.
Каждая Сторона принимает все необходимые меры к тому, чтобы сумма взятки и доходы от дачи взятки иностранному государственному должностному лицу, а также имущество, стоимость которого соответствует указанным доходам, подлежали изъятию или конфискации, или чтобы применялись финансовые санкции, обеспечивающие соразмерный эффект.

4.
Каждая Сторона рассмотрит возможность применения дополнительных гражданско-правовых или административных санкций против лиц, подлежащих наказанию за дачу взятки иностранному государственному должностному лицу.

Статья 4

Юрисдикция

1.
Каждая Сторона принимает все необходимые меры к тому, чтобы установить свою юрисдикцию в отношении дачи взятки иностранному государственному должностному лицу, когда данное преступление совершается полностью или частично на ее территории.

2.
Каждая Сторона, обладающая юрисдикцией для судебного преследования своих граждан за преступления, совершенные за границей, должна принять необходимые меры для установления своей юрисдикции с целью судебного преследования – на тех же самых принципах – за дачу взятки иностранному государственному должностному лицу.

3.
В случае, если несколько Сторон имеют юрисдикцию над предполагаемым преступлением, описанным в данной Конвенции, заинтересованные Стороны обязаны по просьбе одной из Сторон провести соответствующие консультации с целью определения наиболее адекватной юрисдикции для уголовного преследования правонарушителей.

4.
Каждая Сторона подвергнет анализу эффективность существующей правовой базы своей юрисдикции для борьбы с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам и в случае, если эта эффективность недостаточна, примет соответствующие меры для исправления положения. 

Статья 5

Правоприменение


Расследование и уголовное преследование случаев дачи взятки иностранному государственному должностному лицу осуществляются в соответствии с применимыми правилами и принципами каждой Стороны. Эти правила и принципы будут независимы от соображений, связанных с экономическими интересами той или иной страны, от потенциального влияния на отношения с другим государством или от личности вовлеченных физических лиц или отличительных особенностей юридических лиц.

Статья 6

Закон о давности уголовного преследования


В любом законе о давности уголовного преследования, применимого к преступлению в виде дачи взятки иностранному государственному должностному лицу, должен предусматриваться достаточный срок для расследования и судебного преследования этого преступления.

Статья 7

Отмывание денег


Каждая Сторона, которая объявила дачу взятки должностному лицу собственных государственных органов преступлением, служащим основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег, будет поступать аналогичным образом в отношении дачи взятки иностранным государственным должностным лицам, независимо от того, где имел место факт подкупа.

Статья 8

Бухгалтерский учет

1.
Для эффективной борьбы с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам каждая Сторона будет принимать все необходимые меры в соответствии с законами и правилами, регламентирующими ведение бухгалтерского учета и других учетных документов, раскрытие сведений в финансовых отчетах, а также определяющими нормы и правила учета и аудита, чтобы воспрепятствовать созданию скрытых счетов, заключению и проведению неучтенных или сомнительных сделок, записи несуществующих расходов, записи пассивов с неправильной идентификацией их объекта, а также использованию ложных документов теми компаниями, которые являются субъектом указанных норм и правил, с целью дачи взятки иностранным государственным должностным лицам или сокрытия факта дачи взятки.

2.
Каждая Сторона будет применять эффективные, соразмерные и суровые гражданско-правовые, административные или уголовные санкции за подобные упущения и фальсификацию бухгалтерских книг, учетных записей, счетов и финансовых отчетов таких компаний.

Статья 9

Взаимная правовая помощь

1.
Каждая Сторона будет в максимально возможной степени оказывать незамедлительную и эффективную правовую помощь другой Стороне, исходя из своего законодательства и положений соответствующих договоров и соглашений, в интересах уголовного расследования и судопроизводства, возбуждаемого Стороной в отношении правонарушений в рамках данной Конвенции, а также в отношении неуголовного судопроизводства в рамках данной Конвенции, возбуждаемого стороной против юридического лица. Сторона, к которой обратились с запросом, должна незамедлительно проинформировать обратившуюся Сторону обо всех необходимых сведениях и  документах, необходимых для обоснования просьбы о помощи и, когда требуется, о  состоянии дел с рассмотрением и результатах рассмотрения просьбы о помощи.

2.
Если Сторона обусловливает оказание взаимной правовой помощи наличием факта “двойной преступности” (т.е. деяние должно считаться преступлением по законам обеих Сторон – и запрашивающей, и запрашиваемой – Прим. перев.), будет считаться, что факт “двойной преступности” имеет место в том случае, если преступление, в связи с которым запрашивается помощь, подпадает под действие настоящей Конвенции.

3.
Сторона не должна отказывать в предоставлении взаимной правовой помощи по уголовным делам, подпадающим под действие настоящей Конвенции, ссылаясь на банковскую тайну.

Статья 10

Экстрадиция
1.
В соответствии с законами Сторон и положениями договоров об экстрадиции дача взятки иностранному государственному должностному лицу должна быть отнесена к категории преступлений, по которым осуществляется выдача преступника.

2.
Если Сторона, которая ставит выдачу преступника в зависимость от существования договора об экстрадиции, получает просьбу о выдаче преступника от другой Стороны, с которой она не имеет договора об экстрадиции, то она может считать данную Конвенцию правовым основанием для выдачи виновных в даче взятки иностранным государственным должностным лицам. 

3.
Каждая Сторона принимает все необходимые меры, чтобы гарантировать экстрадицию своих граждан или их уголовное преследование за дачу взятки иностранным государственным должностным лицам. Та Сторона, которая отклоняет просьбу другой Стороны о выдаче конкретного лица, виновного в дачи взятки иностранному государственному должностному лицу, на том лишь основании, что это лицо является ее гражданином, должна представить материалы дела компетентным органам для уголовного преследования данного лица.

4.
Выдача лиц, виновных в даче взятки иностранным государственным должностным лицам, осуществляется в соответствии с условиям, изложенными в национальном законодательстве, применимых договорах и механизмах каждой из Сторон. В тех случаях, когда Сторона ставит выдачу преступника в зависимость от наличия “двойной преступности”, это условие будет считаться выполненным, если преступление, влекущее за собой требование о выдаче, соответствует признакам, описанным в Статье 1 данной Конвенции.

Статья 11

Ответственные органы


Для обеспечения выполнения пункта 3 статьи 4 (о консультациях), статьи 9 (о взаимной правовой помощи) и статьи 10 (об экстрадиции), каждая Сторона должна уведомить Генерального секретаря ОЭСР об органе или органах, ответственных за подачу и получение запросов и просьб. Данные органы должны будут выполнять для этой Стороны функции канала связи по вышеуказанным вопросам, без ущерба для других соглашений и договоренностей между Сторонами.

Статья 12

Мониторинг, контроль и анализ исполнения


Стороны должны сотрудничать в выполнении программы систематического контроля и анализа исполнения, призванной отслеживать осуществление и способствовать полной реализации настоящей Конвенции. Если Стороны не примут на основе консенсуса иное решение, это должно осуществляться в рамках Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций и в соответствии с компетенцией этой Рабочей группы или в рамках и в соответствии с компетенцией любого правопреемника, выполняющего функции этой Рабочей группы, и Стороны должны нести расходы по выполнению указанной программы в соответствии с правилами, применимыми по отношению к вышеуказанному органу.

Статья 13

Подписание Конвенции и присоединение к ней

1.
До своего вступления в силу, настоящая Конвенция будет открыта для подписания странами-членами ОЭСР и странами, не входящими в эту организацию, которые были приглашены для участия в работе ее Рабочей группы по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций  в качестве полноправных участников.

2.
После вступления в силу, данная Конвенция будет открыта для присоединения к ней любых не подписавших ее стран-членов ОЭСР и стран, ставших полноправными участниками Рабочей группы по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций  или любого правопреемника, выполняющего функции этой Рабочей группы.  Для каждой такой не подписавшей Конвенцию страны она вступит в силу на шестидесятый день после передачи ею Депозитарию соответствующего документа о присоединении к Конвенции.
Статья 14

Ратификация и Депозитарий

1.
Настоящая Конвенция подлежит принятию, утверждению или ратификации Подписавшими ее странами согласно их законам. 

2.
Документы о принятии, утверждении, ратификации или присоединении должны быть переданы Генеральному секретарю ОЭСР, который будет являться Депозитарием настоящей Конвенции.

Статья 15

Вступление в силу

1.
Настоящая Конвенция вступает в силу на шестидесятый день после даты, когда пять из десяти крупнейших стран-экспортеров ОЭСР, указанных в документе DAFFE/IME/BR(97)18/FINAL (список этих стран прилагается в качестве Дополнения), передадут Депозитарию свои документы о принятии, утверждении или ратификации Конвенции (при условии, что общий объем экспорта этих пяти стран составит не менее шестидесяти процентов от суммарного объема экспорта означенной десятки стран). Для каждой подписавшей Конвенцию страны, передавшей соответствующий документ Депозитарию после вступления Конвенции в силу, Конвенция вступит в действие на шестидесятый день после передачи Депозитарию соответствующего документа.

2.
Если после 31 декабря 1998 г. Конвенция не вступит в силу согласно вышеприведенному пункту 1, любая подписавшая ее страна, передавшая Депозитарию документ о принятии, утверждении или ратификации Конвенции, может представить Депозитарию письменное заявление о своей готовности к вступлению Конвенции в силу согласно настоящему пункту 2. Для такой подписавшей страны Конвенция должна вступить в действие на шестидесятый день после даты, на которую вышеупомянутые заявления будут переданы Депозитарию не менее чем двумя подписавшими странами.  Для каждой подписавшей Конвенцию страны, передавшей Депозитарию свое заявление после вышеозначенного вступления Конвенции в силу, Конвенция вступит в действие на шестидесятый день после даты передачи Депозитарию указанного заявления.

Статья 16

Внесение поправок


Каждая из Сторон может предлагать поправки к настоящей Конвенции. Предложенная поправка должна быть представлена Депозитарию, который должен довести ее до сведения других Сторон не менее чем за шестьдесят дней до созыва заседания Сторон, которое должно рассмотреть эту поправку. Поправка, принятая на основе консенсуса Сторон или иным образом, который установят Стороны на основе консенсуса, вступит в силу через шестьдесят дней после передачи Депозитарию документов о ее ратификации, принятии или утверждении всеми Сторонами, или при таких иных условиях, которые укажут Стороны во время принятия поправки. 

Статья 17

Выход из Конвенции


Сторона может выйти из настоящей Конвенции, представив Депозитарию письменное уведомление об этом. Выход из Конвенции вступит в силу через один год после даты получения уведомления. После выхода из Конвенции между Сторонами и вышедшей из Конвенции Стороной должно продолжиться сотрудничество по всем находящимся на стадии рассмотрения просьбам об оказании помощи и запросам об экстрадиции, представленным до даты вступления в силу выхода из Конвенции.

ДОПОЛНЕНИЕ
СТАТИСТИЧЕСКИЕ ДАННЫЕ ОБ ОБЪЕМЕ ЭКСПОРТА СТРАН-ЧЛЕНОВ ОЭСР

	ОБЪЕМ ЭКСПОРТА СТРАН-ЧЛЕНОВ ОЭСР
	

	
	
	
	

	
	1990-1996 гг.
	1990-1996 гг.
	1990-1996 гг.

	
	млн. долл. США
	%
	%

	
	
	от суммарного объема экспорта ОЭСР
	от объема экспорта 10 крупнейших экспортеров из числа стран-членов ОЭСР

	США
	287 118
	15,9%
	19,7%

	Германия
	254 746
	14,1%
	17,5%

	Япония
	212 665
	11,8%
	14,6%

	Франция
	138 471
	7,7%
	9,5%

	Великобритания
	121 258
	6,7%
	8,3%

	Италия
	112 449
	6,2%
	7,7%

	Канада
	91 215
	5,1%
	6,3%

	Корея (1)
	81 364
	4,5%
	5,6%

	Нидерланды
	81 264
	4,5%
	5,6%

	Бельгия и Люксембург
	78 598
	4,4%
	5,4%

	Итого для 10 крупнейших стран-экспортеров
	1 459 148
	81,0%
	100%

	
	
	
	

	Испания
	42 469
	2,4%
	

	Швейцария
	40 395
	2,2%
	

	Швеция
	36 710
	2,0%
	

	Мексика (1)
	34 233
	1,9%
	

	Австралия
	27 194
	1,5%
	

	Дания
	24 145
	1,3%
	

	Австрия *
	22 432
	1,2%
	

	Норвегия
	21 666
	1,2%
	

	Ирландия
	19 217
	1,1%
	

	Финляндия
	17 296
	1,0%
	

	Польша (1) **
	12 652
	0,7%
	

	Португалия
	10 801
	0,6%
	

	Турция *
	8 027
	0,4%
	

	Венгрия **
	6 795
	0,4%
	

	Новая Зеландия
	6 663
	0,4%
	

	Чешская Республика ***
	6 263
	0,3%
	

	Греция
	4 606
	0,3%
	

	Исландия
	949
	0,1%
	

	
	
	
	

	Всего по ОЭСР
	1 801 661
	100%
	


Примечания:  * 1990-1995 гг.; ** 1991-1996 гг.; *** 1993-1996 гг.

Источник:
ОЭСР, (1) МВФ

В отношении Бельгии и Люксембурга:  Статистические данные о торговле Бельгии и Люксембурга существуют только для этих двух стран взятых вместе. Что касается соблюдения пункта 1 статьи 15 Конвенции, то в случае, если либо Бельгия, либо Люксембург передаст Депозитарию свой документ о принятии, утверждении или ратификации, или если и Бельгия, и Люксембург передадут Депозитарию свои документы о принятии, утверждении или ратификации, будет считаться, что одна из десяти крупнейших стран-экспортеров ОЭСР передала вышеупомянутый документ Депозитарию, и общий объем экспорта этих двух стран будет засчитан в счет тех 60 процентов суммарного объема экспорта вышеуказанных десяти стран, которые необходимы для вступления Конвенции в силу согласно вышеозначенному ее положению. 


Приняты Конференцией полномочных представителей 21 ноября 1997 г.

Общие положения: 

1SEQ dpara \h \r  0 


 MACROBUTTON NUMBERING  MACROBUTTON PARADOC .

Данная Конвенция направлена на борьбу с тем, что в законодательстве некоторых стран именуется “активной коррупцией” или “активным взяточничеством”, означающим преступление, совершаемое лицом, которое обещает дать или дает взятку, в противоположность “пассивному взяточничеству” - преступлению, совершаемому должностным лицом, которое берет взятку. В Конвенции не используется термин “активное взяточничество” только для того, чтобы не разбирающийся в технических тонкостях читатель не стал неправильно интерпретировать данный термин, подразумевая, что инициатива была на стороне взяткодателя, а взяткополучатель является лишь пассивной жертвой. На самом деле, в ряде случаев, именно получатель взятки будет оказывать воздействие или давление на взяткодателя и, в этом смысле, будет более активной стороной.

2 MACROBUTTON NUMBERING .

Одной из задач настоящей Конвенции является обеспечение функциональной эквивалентности мер, принимаемых Сторонами для введения правовых санкций, налагаемых за дачу взяток иностранным государственным должностным лицам. При этом не требуется достижения единообразия или внесения изменений в основополагающие принципы правовых систем Сторон.

Статья 1.
Преступление в виде дачи взятки иностранным государственным  должностным лицам:


По пункту 1:

3 MACROBUTTON NUMBERING .

Статья 1 устанавливает норму, которая должна быть соблюдена Сторонами, но не требует от них использовать в своем внутреннем законодательстве точно такие же формулировки для определения рассматриваемого преступления. Сторона может воспользоваться различными подходами для выполнения своих обязательств, при условии, что для признания виновным лица, совершившего рассматриваемое преступление, не потребуется доказательства признаков состава преступления, выходящих за пределы тех, которые потребовалось бы доказать, если бы определение данного преступления было бы таким же, как и в этом пункте. К примеру, и законодательный акт, запрещающий дачу взяток агентам вообще, без конкретного упоминания дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, и законодательный акт, прямо ограниченный последним видом дачи взяток, могут соответствовать требованиям указанной статьи. Аналогичным образом, законодательный акт, определяющий рассматриваемое преступление как осуществление платежей, призванных “склонить к нарушению должностным лицом своих обязанностей” может соответствовать означенной норме при условии, что подразумевается, что в обязанности каждого государственного должностного лица входит необходимость проявления беспристрастности при принятии решений и вынесении суждений, и что вышеприведенное определение является “независимым” и не требующим доказывания согласно законам страны конкретного должностного лица.

4 MACROBUTTON NUMBERING .

В соответствии с пунктом 1, дача взятки с целью получения или сохранения заказа или иной неправомерной выгоды  является преступлением вне зависимости от того, предлагала или нет соответствующая компания наиболее выгодные условия на торгах, и могла бы она или нет выиграть борьбу за получение заказа на законной основе.

5 MACROBUTTON NUMBERING .

Словосочетание “иная неправомерная выгода” относится к чему-либо такому, на что соответствующая компания не имела очевидных прав. Например, это может быть разрешение на работу завода, не отвечающего установленным законом требованиям.

6 MACROBUTTON NUMBERING .

Деяние, описанное в пункте 1, является преступлением вне зависимости от того, делается ли предложение или дается ли обещание или предоставляется ли денежная или иная выгода от имени самого лица, делающего это, или от имени какого-либо другого физического лица или юридического субъекта.

7 MACROBUTTON NUMBERING .

Кроме того, данное деяние является преступлением вне зависимости от, в частности, размера выгоды, ее результатов, представлений о местных обычаях, терпимости, проявляемой местными властями по отношению к подобным выплатам, и утверждений о необходимости осуществления указанной выплаты для того, чтобы получить или сохранить заказы или иную неправомерную выгоду.

8 MACROBUTTON NUMBERING .

Означенное деяние, однако, не является преступлением в том случае, если такая выгода разрешается или требуется в соответствии с законодательством или нормативными актами страны соответствующего иностранного государственного должностного лица, включая прецедентное право.

9 MACROBUTTON NUMBERING .

Небольшие “поощрительные выплаты” не являются, согласно смыслу пункта 1, платежами, производимыми для “получения или сохранения заказов или иной неправомерной выгоды” и, соответственно, не являются преступлением. Такие выплаты, производимые в некоторых странах для того, чтобы побудить государственных должностных лиц к выполнению их функций (таких, например, как выдача лицензий и разрешений), являются в соответствующих зарубежных государствах, как правило, незаконными. Другие страны могут и должны бороться с этим разлагающим явлением такими средствами, как оказание поддержки осуществлению программ совершенствования и развития надлежащего государственного управления. Однако, не думается, чтобы объявление другими странами подобных выплат преступлением могло стать целесообразной и действенной дополняющей мерой.
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В соответствии с правовой системой некоторых стран, обещание или предоставление какому-либо лицу выгоды, в ожидании, что этот человек станет иностранным государственным должностным лицом, попадает в круг преступлений, описанных в пунктах 1 и 2 статьи 1. В соответствии с правовой системой многих государств, такое деяние, с технической точки зрения, считается отличным от преступлений, охватываемых настоящей Конвенцией. Однако, существуют общие озабоченность и намерения решать эту проблему путем дальнейшей работы.


По пункту 2:
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Под составом преступлений, описанных в пункте 2, понимается обычный для правовых систем отдельных государств состав такого рода преступлений. Соответственно, если в рамках правовой системы какой-либо из Сторон уполномочивание, подстрекательство или иное перечисленное в этом пункте деяние, не приведшее к дальнейшим действиям, не является наказуемым само по себе, от этой Стороны не будет требоваться сделать его наказуемым в связи с дачей взятки иностранному государственному должностному лицу.


По пункту 4:
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Понятие “государственные функции” включает в себя любую деятельность в государственных интересах, полномочия по осуществлению которой даны иностранным государством. К такой деятельности, например, относится выполнение по поручению государства обязанностей в связи с государственными закупками.
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“Государственное предприятие” - это любое предприятие, вне зависимости от его правовой формы, на которое правительство или правительства могут, прямо или косвенно, оказывать доминирующее влияние. Считается, что дело обстоит именно так, в частности, в тех случаях, когда правительство или правительства владеют большей частью выпущенного по подписке акционерного капитала предприятия, контролируют большинство голосов, право на которые дают акции, выпущенные предприятием, или могут назначить большинство членов административного или управленческого органа предприятия или его наблюдательного совета.

15 MACROBUTTON NUMBERING .

Любое должностное лицо государственного предприятия считается выполняющим публичные функции, за исключением тех случаев, когда это предприятие действует на соответствующем рынке на обычной коммерческой основе, т.е., на такой основе, которая, по существу, эквивалентна той основе, на которой действуют частные предприятия, и не получает льготных субсидий или иных привилегий.

16 MACROBUTTON NUMBERING .

В особых обстоятельствах, государственные полномочия могут на самом деле осуществляться лицами (например, должностными лицами политических партий в однопартийных государствах), которые не были официально назначены в качестве государственных должностных лиц.  Такие лица, ввиду того, что они фактически выполняют государственные должностные обязанности, могут считаться, согласно правовым принципам некоторых стран, иностранными государственными должностными лицами.
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Термин “международная публичная организация” включает в себя любые международные организации, созданные государствами, правительствами или другими международными публичными организациями, вне зависимости от их организационной формы и сферы компетенции. К таким организациям относятся организации, ведающие региональной экономической интеграцией – например, Европейские Сообщества.
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Термин “иностранное государство” не ограничивается лишь государствами и включает в себя любые организованные зарубежные территориальные зоны и единицы – такие, как автономная территория или отдельная таможенная территория.

19 MACROBUTTON NUMBERING .

Одним из вариантов дачи взяток, предусмотренных определением, данным в подпункте 4.c, является случай, когда ответственный сотрудник компании дает взятку занимающему высокий пост правительственному чиновнику с тем, чтобы этот чиновник, пользуясь своим служебным положением (но действуя вне рамок своей компетенции), вынудил другого чиновника заключить контракт с этой компанией.

Статья 2.  Ответственность юридических лиц:
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В случае, если в соответствии с правовой системой какой-либо из Сторон уголовная ответственность неприменима по отношению к юридическим лицам, от этой Стороны не будет требоваться вводить такую уголовную ответственность.

Статья 3.  Санкции:


По пункту 3:
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“Доход”, полученный благодаря даче взятки, - это прибыль или другие выгоды, полученные взяткодателем от совершения операции, или иная неправомерная выгода, полученная или сохраненная благодаря даче взятки. 
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Термин “конфискация” включает в себя, где это будет применимым, обращение собственности в доход государства и означает необратимое лишение собственности, осуществляемое по решению суда или иного компетентного органа. Данный пункт не ущемляет прав потерпевших.

23 MACROBUTTON NUMBERING .

Пункт 3 не препятствует установлению соответствующих пределов для денежных санкций.


По пункту 4:
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К числу гражданско-правовых и административных санкций, отличных от неуголовных штрафов, которые могут налагаться на юридические лица за совершения деяния, выразившегося в даче взятки иностранному государственному должностному лицу, относятся: лишение права получать от государства льготы или помощь; постоянное или временное лишение права участвовать в государственных закупках или заниматься иной коммерческой деятельностью;  помещение под надзор судебных органов и издание судебного приказа о ликвидации компании.

Статья 4.  Судебная юрисдикция:


По пункту 1:



По пункту 2:
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Судебная юрисдикция, устанавливаемая на основании гражданства, должна устанавливаться в соответствии с общими принципами и условиями правовой системы каждой Стороны. Эти принципы касаются таких вопросов, как “двойная преступность”. Однако, должно считаться, что требование о наличии факта “двойной преступности” будет соблюдено, если деяние является противоправным на территории той страны, где оно совершено, даже если оно признается таковым на основании иного уголовного закона. Для стран, которые применяют судебную юрисдикцию, устанавливаемую на основании гражданства, только по отношению к некоторым видам преступлений, ссылка на “принципы” включает в себя и те принципы, на которых основывается подобный отбор видов преступлений.

Статья 5.  Правоприменение:
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В Статье 5 признается основополагающий характер действующих в различных государствах режимов регулирования усмотрения обвинительной власти. Там также признается, что для обеспечения защиты независимости обвинения необходимо, чтобы подобное усмотрение основывалось на соображениях профессионального характера и не подвергалось неправомерному влиянию политических факторов.  Статья 5 дополняется пунктом 6 Дополнения к Пересмотренному варианту Рекомендации ОЭСР по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций от 1997 г., C(97)123/FINAL (далее этот документ именуется “Рекомендацией ОЭСР от 1997 г.”), в котором, помимо прочего, рекомендуется, чтобы компетентные органы проводили серьезное расследование в связи с жалобами по поводу дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, и чтобы правительства государств выделяли достаточные ресурсы, позволяющие вести действенное судебное преследование подобного рода взяточничества. Стороны должны принять данную Рекомендацию, включая содержащиеся в ней договоренности по поводу мониторинга, контроля и анализа исполнения.

Статья 7.  Отмывание денег:
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Используемое в Статье 7 словосочетание “взяточничество ее собственного государственного должностного лица” (ввиду языковой нестыковки термин bribery приходится переводить по-разному в зависимости от контекста: в Конвенции в целом он означает дачу взятки, однако здесь – взяточничество. - Прим. перев.) употребляется в широком смысле с той целью, чтобы была принята действующая на тех же условиях правовая норма о том, что дача взятки иностранному государственному должностному лицу рассматривается как преступление, служащее основанием для применения законодательства об отмывании денег, причем относится это к тем случаям, когда у Стороны уже действует правовая норма, гласящая что либо активное (т.е. дача взятки нижеозначенному лицу), либо пассивное (т.е. получение взятки нижеозначенным лицом) взяточничество ее собственного государственного должностного лица является такого рода преступлением. В тех случаях, когда у Стороны действует правовая норма, гласящая, что лишь пассивное взяточничество ее государственных должностных лиц должно рассматриваться как преступление, служащее основанием для применения законодательства об отмывании денег, данная статья требует, чтобы отмывание суммы взятки подпадало под действие законодательства об отмывании денег.

Статья 8.  Бухгалтерский учет:
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Статья 8 относится к части V  Рекомендации ОЭСР от 1997 г., которую все Стороны должны принять и которая является предметом контроля и анализа исполнения, осуществляемых Рабочей группой ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций. Этот пункт содержит ряд рекомендаций, касающихся требований к бухгалтерскому учету, независимого внешнего аудита и внутренних механизмов контроля, действующих в компаниях. Практическая реализация этих рекомендаций будет важна для обеспечения общей эффективности борьбы со взяточничеством в международном бизнесе. Однако, одним из прямых следствий реализации настоящей Конвенции Сторонами явится то, что компаниям, от которых требуется публиковать финансовые отчеты с указанием существенных условных обязательств, понадобится принимать во внимание все потенциальные финансовые обязательства, вытекающие из настоящей Конвенции, и, в частности, из ее статей 3 и 8, а также другие убытки, которые могут быть понесены вследствие осуждения самой компании или ее представителей за дачу взяток. Это также скажется на выполнении аудиторами их профессиональных обязанностей в той их части, которая относится к выявлению признаков, свидетельствующих о фактах дачи взяток иностранным государственным должностным лицам. Кроме того, правонарушения в области бухгалтерского учета, упоминаемые в статье 8, будут, как правило, совершаться в той стране, где компания была официально зарегистрирована, в то время как само преступление в форме дачи взятки могло быть совершено в другой стране, и это позволит ликвидировать “мертвые зоны” в фактической сфере действия настоящей Конвенции. 

Статья 9.  Взаимная правовая помощь:
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Стороны также должны согласиться – посредством принятия пункта 8 перечня Согласованных общих элементов, прилагаемого к Рекомендации ОЭСР от 1997 г., - изучить и принять меры, направленные на повышение действенности взаимной правовой помощи.


По пункту 1:
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В рамках пункта 1 Статьи 9, Стороны должны, по получении соответствующей просьбы, способствовать обеспечению и поощрять присутствие или наличие лиц, включая лиц, находящихся в заключении, которые согласны помочь в проведении расследования или участвовать в судебном разбирательстве. Стороны должны принять такие меры, которые позволят им в соответствующих случаях временно передавать такое лицо, находящееся в заключении, Стороне, запросившей такую передачу, и засчитывать время, проведенное в заключении у запрашивающей Стороны, в счет срока отбытия приговора, к которому это лицо приговорено у запрашиваемой Стороны. Стороны, желающие воспользоваться данным механизмом, должны также принять такие меры, которые дадут им возможность в качестве запрашивающей Стороны содержать переданное им лицо в заключении и возвратить это лицо обратно без необходимости судебного рассмотрения вопроса об экстрадиции.


По пункту 2:
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Пункт 2 затрагивает проблему тождественности норм, относящихся к концепции “двойной преступности”. Стороны, у которых действуют столь различные законодательные акты, как закон, запрещающий дачу взяток посредникам и представителям вообще, и закон, направленный конкретно на запрещение дачи взяток иностранным государственным должностным лицам, должны располагать возможностью всецело сотрудничать в отношении дел, фактическая сторона которых относится к кругу преступлений, описанных в настоящей Конвенции.

Статья 10.  Экстрадиция:


По пункту 2:
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Если у какой-либо из Сторон для одной или более категорий дел, подпадающих под данную Конвенцию, для осуществления экстрадиции необходимо наличие договора о выдаче преступников, эта Сторона может считать настоящую Конвенцию правовой основой для экстрадиции. Например, в случае, если в какой-либо стране для экстрадиции ее граждан требуется наличие договора о выдаче преступников, а для экстрадиции неграждан – не требуется, эта страна может расценивать Конвенцию в качестве правовой основы для экстрадиции своих граждан.

Статья 12.  Мониторинг, контроль и анализ исполнения:
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Действующие в настоящее время полномочия Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством, относящиеся к мониторингу и контролю и анализу исполнения, приведены в части VIII Рекомендации ОЭСР от 1997 г. Ими предусматриваются:

i)
получение уведомлений и другой информации, представленной ей странами [-участницами];

ii)
регулярный анализ мер, принимаемых странами [-участницами] для реализации данной Рекомендации и для выдвижения предложений (если это будет уместным), призванных помочь странам [-участницам] в ее реализации;  данный анализ будет основываться на двух взаимодополняющих системах оценки:

--
система самооценки, в рамках которой ответы стран [-участниц] на анкету явятся основой для оценки хода реализации Рекомендации;

--
система взаимной оценки, в рамках которой каждая страна [-участница] будет по очереди обследована Рабочей группой по борьбе со взяточничеством, причем основой такого обследования явится отчет, содержащий объективную оценку успехов страны [-участницы] в реализации Рекомендации.

iii)
изучение конкретных проблем, связанных со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций;  

...

v)
регулярное информирование общественности о своей работе и деятельности, а также о реализации Рекомендации.
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Для стран-членов ОЭСР расходы по мониторингу, контролю и анализу исполнения будут финансироваться в рамках обычного бюджетного процесса ОЭСР. Для стран, не входящих в ОЭСР, действующие ныне правила предусматривают создание эквивалентной системы совместного несения расходов, описанной в Резолюции Совета по поводу взносов стран, имеющих статус постоянных наблюдателей, и стран, не входящих в ОЭСР, являющихся полноправными участниками вспомогательных органов ОЭСР, документ C(96)223/FINAL.

36 MACROBUTTON NUMBERING .

Контроль и анализ исполнения любого аспекта Конвенции, не являющиеся одновременно контролем и анализом исполнения Рекомендации ОЭСР от 1997 г. или какого-либо другого документа, принятого всеми участниками Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством, будут осуществляться Сторонами настоящей Конвенции и, если это будет уместным, сторонами-участницами других соответствующих документов.

Статья 13.  Подписание Конвенции и присоединение к ней:



Стороны, ратифицировавшие Конвенцию *
	
	Страна
	Дата передачи депозитарию документа о принятии, утверждении или ратификации
	Дата обследования Рабочей группой

	1.
	Исландия
	17 августа 1998 г.
	октябрь 1999 г.

	2.
	Япония
	13 октября 1998 г.
	октябрь 1999 г.

	3.
	Германия
	10 ноября 1998 г.
	апрель 1999 г.

	4.
	Венгрия
	4 декабря 1998 г.
	октябрь 1999 г.

	5.
	Соединенные Штаты Америки
	8 декабря 1998 г.
	апрель 1999 г.

	6.
	Финляндия
	10 декабря 1998 г.
	июль 1999 г.

	7.
	Великобритания
	14 декабря 1998 г.
	декабрь 1999 г.

	8.
	Канада
	17 декабря 1998 г.
	июль 1999 г.

	9.
	Норвегия
	18 декабря 1998 г.
	апрель 1999 г.

	10.
	Болгария
	22 декабря 1998 г.
	июль 1999 г.

	11.
	Корея
	4 января 1999 г.
	июль 1999 г.

	12.
	Греция
	5 февраля 1999 г.
	июль 1999 г.

	13.
	Австрия
	20 мая 1999 г.
	декабрь 1999 г.

	14.
	Мексика
	27 мая 1999 г.
	февраль 2000 г.

	15.
	Швеция
	8 июня 1999 г.
	октябрь 1999 г.

	16.
	Бельгия
	27 июля 1999 г.
	октябрь 1999 г.

	17.
	Словацкая Республика
	24 сентября 1999 г.
	февраль 2000 г.

	18.
	Австралия
	18 октября 1999 г.
	декабрь 1999 г.

	19.
	Испания
	14 января 2000 г.
	март 2000 г.

	20.
	Чешская Республика
	21 января 2000 г.
	март 2000 г.

	21.
	Швейцария
	31 мая 2000 г.
	февраль 2000 г.


ПРИЛОЖЕНИЕ II
ПЕРЕСМОТРЕННЫЙ ВАРИАНТ РЕКОМЕНДАЦИИ ПО БОРЬБЕ С ДАЧЕЙ ВЗЯТОК ПРИ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ МЕЖДУНАРОДНЫХ ДЕЛОВЫХ ОПЕРАЦИЙ

Принят Советом 23 мая 1997 г.

СОВЕТ,


Принимая во внимание статьи 3, 5a) и 5b) Конвенции о создании Организации экономического сотрудничества и развития от 14 декабря 1960 г.;


Учитывая, что дача взяток получила широкое распространение при ведении международных деловых операций, в том числе, в торговле и сфере инвестиций, что вызывает серьезную озабоченность морального и политического характера и ведет к искажению условий международной конкуренции;


Учитывая, что все страны обязаны бороться с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций;


Учитывая, что предприятия должны воздерживаться от дачи взяток государственным служащим и лицам, занимающим государственные должности, как это указано в Директивах ОЭСР для многонациональных компаний;


Учитывая успехи, достигнутые в ходе реализации первоначального варианта Рекомендации Совета по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций, принятым 27 мая 1994 г., документ C(94)75/FINAL, и связанную с ней Рекомендацию в отношении возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, принятую 11 апреля 1996 г., документ C(96)27/FINAL;  а также Рекомендацию по поводу предложений по борьбе с коррупцией при поставках в рамках помощи, предоставленной на основе двусторонних соглашений, принятую проведенным на высоком уровне представительства заседании Комитета содействия развитию 7 мая 1996 г.;

Приветствуя другие недавние меры, способствующие развитию международного взаимопонимания и сотрудничества в борьбе с дачей взяток при осуществлении деловых операций, в том числе, действия Организации Объединенных Наций, Совета Европы, Европейского Союза и Организации американских государств;


Принимая во внимание принятое на заседании Совета на уровне министров, состоявшемся в мае 1996 г., обязательство о действенном и скоординированном принятии правовых норм, объявляющих преступлением дачу взяток иностранным государственным должностным лицам;  


Отмечая, что международная конвенция, заключенная в соответствии с согласованными общими элементами, приведенными в Дополнении, является надлежащим документом, позволяющим быстро добиться объявления вышеуказанного деяния преступлением;


Учитывая достигнутый консенсус по поводу мер, которые должны быть приняты для реализации Рекомендации от 1994 г., и, в частности, касающихся средств и международных документов, которые будут способствовать объявлению преступлением дачу взяток иностранным государственным должностным лицам, а также касающихся: проблемы, вызванной возможностью вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы; требований к бухгалтерскому учету, внешнего аудита и внутренних механизмов контроля, действующих в компаниях; правил и норм, регламентирующих государственные закупки;  


Осознавая, что для достижения успехов в этой сфере требуются не только усилия, предпринимаемые на уровне отдельных стран, но и многосторонние сотрудничество, мониторинг, контроль и анализ исполнения; 

Общие положения

I. 
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы Страны-члены приняли действенные меры по сдерживанию, предотвращению и борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам в связи с осуществлением международных деловых операций.

II.
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы каждая Страна-член проанализировала положение дел в нижеследующих областях и приняла – в соответствии со своими юрисдикционными и иными основополагающими правовыми принципами – приняла конкретные и серьезные меры, направленные на достижение вышеуказанной цели:  


i)
уголовное право и его применение, согласно части III и в соответствии с Дополнением к данной Рекомендации;


ii)
налоговые законодательство, правила и практика, с целью ликвидации любой косвенной поддержки взяточничества, в соответствии с частью IV;


iii)
практика бухгалтерского учета компаний и фирм, внешнего аудита и внутренних механизмов контроля и требования к ним, в соответствии с частью V;


iv)
банковские, финансовые и прочие относящиеся к данной проблеме нормы, для обеспечения того, чтобы осуществлялось ведение адекватной учетной документации и чтобы эта документация была доступна для проверки и при ведении расследования;


v)
государственные субсидии, лицензии, государственные контракты на закупку и иные выгоды, предоставляемые государством, с тем, чтобы можно было в соответствующих случаях лишать этих выгод в качестве наказания за дачу взяток, и в соответствии с частью VI, в том, что касается контрактов на закупку и поставки в рамках помощи;


vi)
гражданские, коммерческие и административные законодательные и нормативные акты, с тем, чтобы дача взяток стала незаконной;


vii)
международное сотрудничество в проведении расследований и иных процессуальных действий, в соответствии с частью VII.

Объявление преступлением дачи взяток иностранным государственным должностным лицам

III. 
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы Страны-члены объявили дачу взяток иностранным государственным должностным лицам преступлением, что должно быть реализовано эффективно и скоординированно: соответствующие предложения должны быть внесены в законодательные органы этих стран к 1 апреля 1998 г., в соответствии с согласованными общими элементами, приведенными в Дополнении, с тем, чтобы указанные предложения были приняты в виде законов к концу 1998 г.

РЕШАЕТ, с этой целью, незамедлительно начать переговоры о заключении международной конвенции, которая должна объявить взяточничество преступлением в соответствии с согласованными общими элементами, причем данный международный договор должен быть открыт для подписания к концу 1997 г., с тем, чтобы двенадцать месяцев спустя он вступил в силу.

Возможность вычета из налогооблагаемой базы

IV.
НАСТОЯТЕЛЬНО ПРИЗЫВАЕТ к безотлагательной реализации Странами-членами Рекомендации от 1996 г., гласящей, что “те Страны-члены, которые не запрещают возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, пересмотрели свое отношение к этому с целью запрета таких вычетов. Подобному действию может способствовать общая тенденция считать взятки иностранным государственным должностным лицам незаконными.”

Требования к бухгалтерскому учету, внешний аудит и внутренние механизмы контроля, действующие в компаниях

V.
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы Страны-члены приняли необходимые меры с тем, чтобы законы, правила и практика, относящиеся к требованиям по ведению бухгалтерского учета, внешнему аудиту и внутренним механизмам контроля, действующим в компаниях, были приведены в соответствие с нижеизложенными принципами и всецело применялись с целью предотвращения и обнаружения случаев дачи взяток иностранным государственным должностным лицам в международном бизнесе.


A.
Требования по ведению адекватного бухгалтерского учета 


i)
Страны-члены должны ввести в действие требование о том, чтобы компании вели адекватный учет денежных сумм, полученных и израсходованных компанией, указывая основания для получения и расходования денежных средств. Компаниям должно быть запрещено совершать не отраженные в бухгалтерском учете операции и иметь счета, не зарегистрированные в бухгалтерском учете.


ii)
Страны-члены должны ввести в действие требование о том, чтобы компании отражали в своих финансовых отчетах всю полноту своих существенных условных обязательств.


iii)
Страны-члены должны налагать адекватные санкции за упущения, фальсификацию и мошенничество в сфере бухгалтерского учета. 


B.
Независимый внешний аудит


i)
Страны-члены должны проанализировать адекватность существующих требований о проведении внешнего аудита.



ii)
Страны-члены и профессиональные ассоциации должны придерживаться адекватных норм, позволяющих обеспечить независимость внешних аудиторов, что позволит им давать объективную оценку счетов, финансовых отчетов и внутренних механизмов контроля компаний.


iii)
Страны-члены должны ввести в действие требование о том, чтобы аудитор, обнаруживший признаки возможного совершения незаконного деяния, выражающегося в даче взятки, обязан был сообщать об этом руководству и, если это будет уместным, надзорным органам компании.


iv)
Страны-члены должны рассмотреть возможность введения требования о том, чтобы аудитор был обязан сообщать компетентным органам об обнаружении им признаков возможного совершения незаконного деяния, выражающегося в даче взятки. 


C.
Внутренние механизмы контроля, действующие в компаниях


i)
Страны-члены должны поощрять разработку и утверждение адекватных внутренних механизмов контроля, действующих в компаниях, и, в том числе, норм поведения. 


ii)
Страны-члены должны поощрять руководство компаний в том, чтобы компании включали в своих годовые отчеты заявления о своих внутренних механизмах контроля, включая те из них, которые способствуют предотвращению взяточничества. 


iii) 
Страны-члены должны поощрять создание надзорных органов, независимых от руководства, таких, как комитеты советов директоров по аудиту и наблюдательные советы.


iv)
Страны-члены должны поощрять компании в том, чтобы они организовывали каналы связи и обеспечивали защиту для лиц, не желающих нарушать профессиональные нормы или этику по указанию или под давлением начальства. 

Государственные закупки

VI.
РЕКОМЕНДУЕТ: 


i)
Страны-члены должны поддержать усилия Всемирной торговой организации, стремящейся к выработке соглашения об обеспечении информационной прозрачности при осуществлении государственных закупок; 


ii)
Законы и нормативные акты Стран-членов должны позволять властям отстранять от участия в конкурсе на заключение контрактов на государственные закупки те фирмы, которые, как было установлено, давали взятки иностранным государственным должностным лицам в нарушение внутригосударственных законов соответствующей Страны-члена, и, при этом – в той мере, в какой Страна-член налагает санкции в форме отстранения от участия в контрактах на государственные закупки, налагаемые за дачу взяток государственным должностным лицам этой страны – такие санкции должны в равной степени применяться и в случае дачи взяток иностранным государственным должностным лицам.


iii)
В соответствии с Рекомендацией Комитета содействия развитию, Страны-члены должны требовать внесения антикоррупционных положений в контракты на закупки, финансируемые из средств, предоставленных в качестве помощи на основе двусторонних соглашений, содействовать надлежащей реализации антикоррупционных положений международными институтами, занимающимися проблемами развития, и работать в тесном контакте с партнерами по развитию для борьбы с коррупцией при осуществлении любых видов сотрудничества в области развития.

Международное сотрудничество

VII.
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы Страны-члены, с целью борьбы со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций, предприняли – в соответствии со своими юрисдикционными и иными основополагающими правовыми принципами – нижеследующие действия:


i)
консультироваться и иным образом сотрудничать с соответствующими органами других стран при проведении расследований и других процессуальных действий в отношении конкретных случаев подобного взяточничества, используя такие методы, как обмен информацией (по собственной инициативе или по запросу), предоставление доказательств и экстрадиция;


ii)
всецело использовать существующие соглашения и договоренности для обеспечения взаимной международной правовой помощи и, если это будет необходимым, заключать с этой целью новые соглашения и договоренности;


iii)
обеспечить, чтобы законы этих стран создавали адекватную основу для такого сотрудничества, в частности, в соответствии с пунктом 8 Дополнения. 

Контроль, анализ исполнения и институциональные меры

VIII.
ДАЕТ УКАЗАНИЕ Комитету по международным инвестициям и многонациональным компаниям – через свою Рабочую группу по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций – выполнять программу систематического контроля и анализа исполнения с целью ведения мониторинга и содействия полной реализации данной Рекомендации. Это должно осуществляться в сотрудничестве с Комитетом по налогово-бюджетным вопросам, Комитетом содействия развитию и прочими соответствующими органами ОЭСР. Данные меры по контролю и анализу исполнения будут включать в себя, в частности, нижеследующее:


i)
получение уведомлений и другой информации, представленной Рабочей группе Странами-членами;


ii)
регулярный анализ мер, принимаемых Странами-членами для реализации данной Рекомендации и для выдвижения предложений (если это будет уместным), призванных помочь Странам-членам в ее реализации;  данный анализ будет основываться на двух взаимодополняющих системах оценки:

--
система самооценки, в рамках которой ответы Стран-членов, полученные по результатам анкетных опросов, явятся основой для оценки хода реализации Рекомендации;

--
система взаимной оценки, в рамках которой каждая Страна-член будет по очереди обследована Рабочей группой по борьбе со взяточничеством, причем основой такого обследования явится отчет, содержащий объективную оценку успехов Страны-члена в реализации Рекомендации.


iii)
изучение конкретных проблем, связанных со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций;  


iv)
изучение возможности расширения масштабов работы ОЭСР по борьбе с международным взяточничеством с целью включения в сферу охвата этой работы подкупа в частном секторе и дачи взяток иностранным должностным лицам по причинам, отличным от необходимости получения или сохранения заказов;


v)
регулярное информирование общественности о своей работе и деятельности, а также о реализации Рекомендации.

IX.
ОБРАЩАЕТ ВНИМАНИЕ на обязательство Стран-членов осуществлять тесное сотрудничество при выполнении указанной программы контроля и анализа исполнения, в соответствии со статьей 3 Конвенции о создании Организации экономического сотрудничества и развития.

X.
ДАЕТ УКАЗАНИЕ Комитету по международным инвестициям и многонациональным компаниям проанализировать реализацию части III и – в сотрудничестве с Комитетом по налогово-бюджетным вопросам - части IV настоящей Рекомендации и отчитаться перед министрами по этому поводу весной 1998 г., выступить перед Советом с отчетом после проведения первого из регулярных рассмотрений хода реализации и затем выступать с отчетами через соответствующие промежутки времени, а также проанализировать данный Пересмотренный вариант Рекомендации в трехлетний срок с момента ее принятия.

Сотрудничество со странами, не входящими в ОЭСР 

XI.
ПРИЗЫВАЕТ страны, не входящие в ОЭСР, придерживаться настоящей Рекомендации и участвовать в работе любых институциональных механизмов контроля и анализа ее исполнения или реализации.

XII.
ДАЕТ УКАЗАНИЕ Комитету по международным инвестициям и многонациональным компаниям обеспечить – через свою Рабочую группу по борьбе со взяточничеством – работу форума, предназначенного для проведения консультаций со странами, которые пока еще не придерживаются настоящей Рекомендации, с целью поощрения более широкого участия в выполнении Рекомендации и контроле и анализе ее исполнения.

Взаимоотношения с международными правительственными и неправительственными организациями

XIII.
ПРЕДЛАГАЕТ Комитету по международным инвестициям и многонациональным компаниям проводить консультации и осуществлять сотрудничество – через свою Рабочую группу по борьбе со взяточничеством – с международными организациями и международными финансовыми учреждениями, активно участвующими в борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций, а также проводить регулярные консультации с неправительственными организациями и представителями деловых кругов, активно действующими в данной сфере.

ДОПОЛНЕНИЕ

Согласованные общие элементы уголовного законодательства  и связанные с этим меры

1)
Признаки состава преступления, выражающегося в активном взяточничестве (т.е. даче взяток – Прим. перев.)

i) 
Под дачей взяток понимается обещание предоставления или предоставление каких-либо неправомерных выплат или иных выгод, вне зависимости от того, производится это напрямую или же через посредников, государственному должностному лицу для него лично или для третьей стороны, для того, чтобы побудить это должностное лицо совершить или воздержаться от совершения действия, относящегося к выполнению этим лицом его служебных обязанностей, с целью получения или сохранения заказов.

ii)
Термин “иностранное государственное должностное лицо” означает любое лицо, занимающее законодательную, административную или судебную должность в иностранном государстве или международной организации, вне зависимости от того, назначено оно или избрано на эту должность, или любое лицо, выполняющее государственные должностные функции или обязанности в иностранном государстве.

iii)
“Лицо, делающее предложение” - это любое лицо, действующее от своего имени или от имени любого другого физического лица или юридического субъекта.

2)
Дополнительные признаки состава преступления или правонарушения

Общие понятия уголовного права – покушение на совершение преступления, соучастие и/или сговор - содержащиеся в законодательстве государства, осуществляющего судебное преследование, признаются применимыми по отношению к преступлению, выражающемуся в даче взятки иностранному государственному должностному лицу.

3)
Оправдывающие обстоятельства и возражения по обвинению

Дача взяток иностранным государственным должностным лицам с целью получения или сохранения заказов является преступлением вне зависимости от суммы взятки и достигнутых с ее помощью результатов, от представлений о местных обычаях и от терпимости, проявляемой местными властями по отношению к взяточничеству.

4)
Судебная юрисдикция

Судебная юрисдикция над преступлением в виде дачи взяток иностранным государственным должностным лицам должна обязательно устанавливаться в тех случаях, когда такое преступление совершено – полностью или частично – на территории государства, осуществляющего судебное преследование этого преступления. Территориальная основа для установления судебной юрисдикции должна истолковываться в широком смысле с тем, чтобы для деяния в виде дачи взятки не требовалась существенная привязка по физическому признаку.

Государства, преследующие в судебном порядке своих граждан за преступления, совершенные за границей, должны делать это - на основе тех же самых принципов - и в связи с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам. 

Государства, не осуществляющие судебного преследования на основе принципов гражданства (т.е. на том основании, что лицо, совершившее преступление за границей, является ее гражданином – Прим. перев.), должны быть готовы экстрадировать своих граждан, совершивших дачу взяток иностранным государственным должностным лицам.

Все страны должны будут проанализировать, эффективны ли в борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам принятые у них в настоящее время основания для установления судебной юрисдикции, и, если нет, принять соответствующие меры по исправлению существующего положения дел.

5)
Санкции

За дачу взяток иностранным государственным должностным лицам должны налагаться/полагаться действенные и соразмерные наказания в рамках уголовного права, заставляющие отказаться от намерения совершить подобное преступление. Эти наказания должны быть достаточными, чтобы гарантировать оказание действенной взаимной правовой помощи и экстрадиции, и они должны быть сопоставимыми с теми наказаниями, которые налагаются на взяткодателей за дачу взяток государственным должностным лицам самой данной страны.

Следует предусмотреть введение денежных, гражданско-правовых, административных или уголовных наказаний для любых юридических лиц, вовлеченных в такое преступление, причем при назначении этих наказаний должны учитываться суммы взяток и доходов, полученных от осуществления операции, совершенной благодаря даче взятки.

Должны предусматриваться обращение в доход государства или конфискация орудий преступления, выгод и доходов, полученных благодаря даче взятки, либо наложение сопоставимых по размерам штрафов или взыскание денежных сумм для компенсации причиненного ущерба.

6)
Правоприменение

Ввиду серьезности преступления, заключающегося в даче взяток иностранным государственным должностным лицам, государственные обвинители должны принимать решения, основанные на их собственном усмотрении, исходя из соображений профессионального характера. На них не должны влиять соображения, связанные с национальными экономическими интересами, необходимостью способствовать развитию хороших политических отношений или то, кем является потерпевший.

Компетентные органы должны проводить серьезное расследование в связи с жалобами потерпевших по поводу дачи взяток иностранным государственным должностным лицам.

В законе о давности уголовного преследования должен предусматриваться достаточный срок для расследования и судебного преследования этого сложного преступления.

Правительства государств должны выделять обвинительным органам достаточные ресурсы, позволяющие вести действенное судебное преследование преступлений, заключающихся в даче взяток иностранным государственным должностным лицам.

7)
Другие связанные с вышесказанным правовые положения (уголовного и неуголовного характера)

--
Требования к бухгалтерскому учету, ведению учетной документации и раскрытию информации

Для действенной борьбы с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам государства должны также налагать адекватные санкции за упущения, фальсификацию и мошенничество в сфере бухгалтерского учета.

--
Отмывание денег
В тех странах, где дача взяток государственному должностному лицу самой этой страны рассматривается как преступление, служащее основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег, должна быть принята правовая норма, гласящая, что дача взяток иностранным государственным должностным лицам, вне зависимости от места дачи взяток, является преступлением, служащим основанием для применения законодательства о борьбе с отмыванием денег. 

8)
Международное сотрудничество

Действенная взаимная правовая помощь имеет критически важное значение для обеспечения возможности проведения расследования и получения доказательств, необходимых для судебного преследования случаев дачи взяток иностранным государственным должностным лицам.

Принятие законов, объявляющих преступлением дачу взяток иностранным государственным должностным лицам, позволит снять препятствия на пути оказания взаимной правовой помощи, создаваемые требованием о необходимости наличия факта “двойной преступности”.

Страны должны адаптировать свои законы, регламентирующие оказание взаимной правовой помощи, таким образом, чтобы сделать возможным сотрудничество со странами, расследующими дела, связанные с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам, даже с включением в этот процесс третьих стран (страны лица, предлагающего взятку; страны, где произошло деяние) и стран, применяющих другие типы законодательства об объявлении деяния преступлением с тем, чтобы обеспечить судебное преследование по таким делам.

Необходимо изучить и принять меры по повышению эффективности взаимной правовой помощи.


принята Советом 11 апреля 1996 г.


СОВЕТ,

     
Принимая во внимание Статью 5 b) Конвенции о создании Организации экономического сотрудничества и развития от 14 декабря 1960 г.;

     
Принимая во внимание Рекомендацию Совета ОЭСР по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций [документ C(94)75/FINAL];

     
Учитывая, что взяточничество получило широкое распространение при ведении международных деловых операций, в том числе, в торговле и сфере инвестиций, что вызывает серьезную озабоченность морального и политического характера, а также ведет к искажению условий международной конкуренции;

     
Учитывая, что в Рекомендации Совета по борьбе с дачей взяток Страны-члены призывались к принятию конкретных и серьезных мер по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций и, в том числе, к выявлению и анализу тех налоговых мер, которые могут косвенно способствовать взяточничеству;

     
По предложению Комитета по налогово-бюджетным вопросам и Комитета по международным инвестициям и многонациональным компаниям:


I.
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы те Страны-члены, которые не запрещают возможности вычета сумм взяток, выплаченных иностранным государственным должностным лицам, из налогооблагаемой базы, пересмотрели свое отношение к этому с целью запрета таких вычетов. Подобному действию может способствовать общая тенденция считать взятки иностранным государственным должностным лицам незаконными.


II.
ДАЕТ УКАЗАНИЕ Комитету по налогово-бюджетным вопросам о том, чтобы он – в сотрудничестве с Комитетом по международным инвестициям и многонациональным компаниям – отслеживал ход реализации настоящей Рекомендации, всячески поддерживал данную Рекомендацию в процессе контактов со странами, не входящими в ОЭСР, и отчитывался перед Советом по мере надобности.


ПРЕДЛОЖЕНИЯ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ ПРИ ПОСТАВКАХ В РАМКАХ ПОМОЩИ, ПРЕДОСТАВЛЕННОЙ НА ОСНОВЕ ДВУСТОРОННИХ СОГЛАШЕНИЙ

Рекомендация, одобренная Комитетом содействия развитию на своем проведенном на высоком уровне представительства заседании, состоявшемся 6-7 мая 1996 г.

1. Страны-члены Комитета содействия развитию (КСР) высказывают общую озабоченность по поводу коррупции, поскольку:

· Она подрывает принципы надлежащего государственного управления.

· Она приводит к напрасной трате ограниченных ресурсов, предназначенных для обеспечения развития (вне зависимости от того, выделяются ли эти ресурсы из средств помощи или же поступают из иных государственных или частных источников), что имеет далеко идущие отрицательные последствия для экономики.

· Она подрывает доверие к сотрудничеству, осуществляемому в целях развития, и общественную поддержку такого сотрудничества. Кроме того, она подрывает репутацию и обесценивает усилия всех тех, кто работает для поддержания устойчивого развития.

· Она компрометирует открытую и честную конкуренцию, в основе которой лежат цена и качество.

2. По этой причине, КСР твердо осознает необходимость борьбы с коррупцией путем введения действенной системы запретов, которая должна быть согласована на многосторонней основе для обеспечения ее скоординированного ввода в действие. Для обеспечения информационной прозрачности, подотчетности и честности при использовании государственных ресурсов в рамках собственных систем борьбы с коррупцией Стран-членов КСР и тех из стран-партнеров, которые становятся все более озабочены данной проблемой, потребуется также принять и другие серьезные и конкретные меры.

3. Предпринимая усилия по обузданию коррупции, КСР осознает, что в сфере закупок, финансируемых из средств, предоставленных в качестве помощи, могут существовать возможности для коррупционных махинаций. В дополнением к другим своим мерам по борьбе с коррупцией, КСР сим заявляет о своем твердом намерении работать над ликвидацией коррупции в сфере поставок в рамках помощи.

4. Поэтому КСР рекомендует, чтобы Страны-члены ввели или потребовали введения антикоррупционных норм, регламентирующих закупки, финансируемые из средств, предоставленных в качестве помощи на основе двусторонних соглашений. Эта работа должна выполняться в координации с другой работой, направленной на искоренение коррупции, осуществляемой в ОЭСР и других странах и организациях, и в сотрудничестве со странами-получателями помощи. КСР также рекомендует, чтобы его Страны-члены работали над обеспечением надлежащей реализации своих антикоррупционных норм и привлекали внимание международных институтов, занимающихся проблемами развития, в состав которых они входят, к важности надлежащей реализации антикоррупционных норм, предусмотренных в правилах, регламентирующих деятельность этих институтов.

5. В течение одного года КСР будет контролировать и анализировать ввод данной Рекомендации в действие.

6. Страны-члены КСР будут работать в тесном контакте со странами-партнерами по развитию с тем, чтобы бороться с коррупцией при осуществлении любых мероприятий, относящихся к сотрудничеству в области развития.


Принята Советом 23 апреля 1998 г.


СОВЕТ,


Принимая во внимание Статью 5 пункт b) Конвенции о создании Организации экономического сотрудничества и развития;

Учитывая, что этичное поведение на государственной службе оказывает позитивное влияние на качество процесса демократического управления государством и экономический и социальный прогресс, улучшая информационную прозрачность и работу государственных учреждений;


Учитывая, что рост озабоченности общественности по поводу того, насколько можно доверять государственной власти, стал важной общественно-политической проблемой Стран-членов ОЭСР; 


Осознавая, что реформы государственного сектора приводят к коренным переменам в государственном управлении, что вызывает возникновение новых этических проблем;


Осознавая, что, несмотря на то, что различные правительства работают в разной культурной, политической и административной среде, они, зачастую, сталкиваются с одними и теми же этическими проблемами, и их действия в области поддержания этики обладают рядом общих свойств;


Осознавая, что Страны-члены стоят перед необходимостью решения проблем, связанных с этическими нормами жизни государства, для чего необходимо усилить деятельность правительств по совершенствованию этики поведения;


Принимая во внимание политическую решимость правительств Стран-членов, о которой свидетельствуют их действия, направленные на пересмотр и переформулирование системы этических принципов государственной службы своих стран;


Учитывая, что обеспечение честности в рамках государственной службы имеет жизненно важное значение для процветания глобальных рынков и соблюдения международных соглашений;


Принимая во внимание Конвенцию о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций, подписанную 17 декабря 1997 г.;


Принимая во внимание другие недавние меры, которые еще более укрепляют международное взаимопонимание и сотрудничество в совершенствовании культуры соблюдения этики на государственной службе, такие, как Резолюция о действиях по борьбе с коррупцией, включающая в себя Международный кодекс поведения государственных должностных лиц, принятая Организацией Объединенных Наций 12 декабря 1996 г., Межамериканская конвенция о борьбе с коррупцией, принятая Организацией американских государств в марте 1996 г., Программа действий по борьбе с коррупцией, утвержденная Советом Европы в ноябре 1996 г., включающая в себя подготовку типового Европейского кодекса поведения государственных должностных лиц, и принятие Европейским Советом Плана действий по борьбе с организованной преступностью от 28 апреля 1997 г. и Конвенции по борьбе с коррупцией, в которую вовлечены должностные лица Европейских Сообществ или должностные лица стран-членов Европейского Союза, от 26 мая 1997 г.;


Осознавая, что Странам-членам необходимо иметь определенную “точку отсчета” при адаптации составных частей действенной системы поддержания этики к своей политической, административной и культурной среде;


По предложению Комитета по вопросам государственного управления;

I.
РЕКОМЕНДУЕТ, чтобы Страны-члены предприняли действия для обеспечения надлежащего функционирования институтов и систем, предназначенных для развития и совершенствования этики поведения на государственной службе. Этого можно добиться посредством:

· разработки и регулярного анализа политики, процедур, практики и институтов, оказывающих влияние на этичность поведения на государственной службе;

· поощрения предпринимаемых правительством действий по поддержанию жестких норм поведения и борьбе с коррупцией в государственном секторе; 

· включение этического аспекта в механизмы управления для обеспечения того, чтобы практика управления находилась в соответствии с ценностями и принципами государственной службы;

· продуманное сочетание тех аспектов систем поддержания этики, которые базируются на идеалах, с теми аспектами, которые основываются на соблюдении действующих правил;
· оценка влияния реформы государственного управления на этичность поведения на государственной службе;

· использование Принципов поддержания этики на государственной службе, приведенных в Дополнении, в качестве эталона, призванного обеспечить действие жестких норм этики поведения.
II.
ДАЕТ УКАЗАНИЕ Комитету по вопросам государственного управления:

· проанализировать представленные Странами-членами сведения о том, как они применяют данные принципы в сложившейся у них ситуации. Цель этого анализа – получение сравнительных данных для поддержки действий Страны-члена, направленных на поддержание работы надлежащим образом функционирующих институтов и систем поощрения этики;

· оказать Странам-членам поддержку в совершенствовании этики поведения на государственной службе, в том числе, путем содействия процессу обмена информацией и распространения перспективной практики в Странах-членах;

· через два года представить отчет, в котором анализируются опыт, деятельность и практика Стран-членов, доказавшие свою эффективность в конкретных условиях этих стран.

ПРИНЦИПЫ ПОДДЕРЖАНИЯ ЭТИКИ НА ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЕ

Введение

1SEQ dpara \h \r  0 


 MACROBUTTON NUMBERING  MACROBUTTON PARADOC .

Необходимость введения жестких норм, регламентирующих поведение на государственной службе, стала одной из наиболее значимых проблем для правительств Стран-членов ОЭСР. Реформы государственного управления, предусматривающие передачу больших ответственности и свободы действий государственным служащим, создающие большую нагрузку на бюджет и включающие в себя новые формы оказания общественных услуг, поставили традиционные ценности государственной службы под сомнение. Глобализация и дальнейшее развитие международных экономических отношений, включая торговлю и инвестиционную сферу, требуют наличия жестких официально признанных норм поведения на государственной службе. Предотвращение неправомерного поведения является столь же сложным, как и само явление неправомерного поведения, и для достижения успеха в предотвращении такого поведения необходим целый ряд интегрированных механизмов, в число которых входят и надежные системы поддержания этики. Усилившаяся тревога в связи с падением доверия к государственной власти и коррупцией побудила правительства пересмотреть свои подходы к этике поведения.

2 MACROBUTTON NUMBERING .

Реакцией на вышеперечисленные проблемы стала разработка Странами-членами прилагаемых этических принципов. Эти двенадцать принципов призваны помочь странам проанализировать имеющиеся в их распоряжении институты, системы и механизмы стимулирования этики государственной службы. Они определяют функции руководства, управления и контроля, в соответствии с которыми можно проверять и контролировать системы поддержания этики государственной службы. Указанные принципы содержат квинтэссенцию опыта Стран-членов ОЭСР и отражают их общие взгляды на надежное поддержание этики. Страны-члены найдут свои собственные способы достижения баланса между различными элементами, отражающими определенные ожидания, и элементами, обусловленными необходимостью соблюдения действующих норм, что позволит им создать эффективно функционирующую систему, отвечающую их конкретной ситуации.

3 MACROBUTTON NUMBERING .

Данные принципы могут применяться руководством на общенациональном и субнациональных уровнях государственного управления. Политические лидеры могут воспользоваться ими для анализа режимов поддержания этики и оценки той степени, в которой этика укоренилась в государственном управлении. Эти принципы необходимо адаптировать к условиям конкретных стран. Сами по себе они недостаточны – их следует рассматривать как один из методов интеграции систем и мер по поддержанию этики в более широкую сферу государственного управления.

Принципы поддержания этики на государственной службе

1.
Этические нормы для государственной службы должны быть четкими и ясными.

Государственным служащим необходимо знать основные принципы и нормы, которыми они должны руководствоваться во время работы, а также осознавать границы допустимого поведения. Этого можно добиться при помощи краткого и широко пропагандируемого изложения основных этических норм и принципов, регламентирующих государственную службу, представленного, например, в виде кодекса поведения, что позволит добиться единообразного понимания указанных принципов и норм как на всех уровнях государственного управления, так и в более широких кругах общества. 

2.
Этические нормы должны быть отражены в правовой системе.

Правовая система является основой для доведения минимальных обязательных норм и принципов поведения до сведения каждого государственного служащего. Законы и нормативные акты могут формулировать основополагающие ценности государственной службы и должны создавать основу для осуществления руководства, расследования, дисциплинарных мер и судебного преследования.

3.
Необходимо обеспечить руководство государственными служащими в сфере этики.
Профессиональная социализация должна способствовать воспитанию необходимых здравого смысла и навыков, позволяющих государственным служащим применять этические принципы в конкретных обстоятельствах. Обучение повышает уровень знаний госслужащих в области этики и может привить навыки, необходимые для проведения ими анализа и морального обоснования принимаемых решений с точки зрения этики. Непредвзятые советы могут помочь создать такую обстановку, в которой государственные служащие с большим желанием будут противостоять этическим конфликтам и проблемам и решать их. Должны быть обеспечены механизмы руководства и консультаций внутри организаций и ведомств, призванные помочь государственным служащим применять основные этические нормы на рабочем месте.
4.
Государственные служащие должны знать свои права и обязанности при разоблачении ими правонарушений.
Государственным служащим необходимо знать свои права и обязанности в том, что касается выявления ими фактических или предполагаемых правонарушений в государственной службе. Для этих ситуаций должны быть предусмотрены четкие правила и процедуры, которых должны придерживаться должностные лица, и официально утвержденная иерархия ответственности. Государственным служащим также необходимо знать, какая защита будет предоставлена им в случае разоблачения ими правонарушений.
5. 
Политическая приверженность этике должна укреплять этичность поведения государственных служащих.
Политические лидеры ответственны за поддержание высоких моральных норм при выполнении ими своих служебных обязанностей. Их приверженность этическим принципам демонстрируется на личном примере и путем принятия таких мер, которые возможны лишь на политическом уровне, к примеру, посредством введения в действие законодательных и институциональных мер, способствующих этичному поведению и устанавливающих санкции за правонарушения, а также путем предоставления достаточных поддержки и ресурсов для осуществления деятельности, связанной с обеспечением этики, на всех уровнях государственного управления и посредством неиспользования этических норм и законов в политических целях.

6.
Процесс принятия решений должен быть информационно прозрачным и открытым для тщательного его рассмотрения.

Общественность вправе знать, как государственные институты распоряжаются доверенными им полномочиями и ресурсами. Внимательному изучению принятых решений общественностью должны способствовать информационно прозрачные и демократичные процессы их принятия, надзор со стороны законодательной власти и доступ к государственной информации. Информационная прозрачность должна подкрепляться такими мерами, как внедрение систем раскрытия сведений и признание роли активных и независимых средств массовой информации.

7.
Должны действовать четкие директивы, регламентирующие взаимодействие между государственным и частным секторами.

Поведение государственных служащих при работе с частным сектором (например, касающееся условий государственных закупок, заключения контрактов с субподрядчиками или приема на работу в государственные организации и учреждения) должно регламентироваться четкими и ясными правилами, устанавливающими этические нормы. Рост масштабов взаимодействия между государственным и частным секторами требует уделения большего внимания ценностям государственной службы, а также того, чтобы сторонние партнеры уважали эти же ценности.
8.
Руководители должны демонстрировать и поощрять этичное поведение.
Организационная среда, где соблюдение высоких норм поведения поощряется посредством соответствующих стимулов (таких, например, как создание адекватных условий работы и действенная оценка показателей работы), оказывает непосредственное воздействие на проявление уважения к ценностям государственной службы и соблюдение этических норм в повседневной практике. Важную роль в этом играют руководители, обеспечивая последовательное руководство и являя собой образец исполнения служебных обязанностей в том, что касается их этики и поведения в  профессиональных взаимоотношениях с политическими лидерами, другими государственными служащими и гражданами.

9.
Политика, процедуры и практика управления должны поощрять этичное поведение.

Политика и практика в области управления должны демонстрировать приверженность организации соблюдению этических норм. Для правительств недостаточно располагать лишь структурами, основанными  на правилах или контроле соблюдения правовых норм. Если будут действовать одни лишь системы контроля соблюдения правовых норм, это может привести к непреднамеренному поощрению того, чтобы некоторые государственные служащие действовали на грани неправомерного поведения, оправдывая это утверждениями о том, что если они не нарушают закон, это, якобы, означает, что они действуют этично.  Политика правительства должна не только очерчивать круг тех минимальных норм, при несоблюдении которых действия должностных лиц правительства будут считаться недопустимыми, но и четко формулировать ту совокупность ценностей государственной службы,  которым должны стремиться следовать государственные служащие.

10.
Условия государственной службы и работа с кадрами должны поощрять этичное поведение.

Условия найма на государственную службу (такие, как перспективы служебного роста, возможности повышения квалификации, адекватная оплата труда и политика в сфере работы с кадрами) должны формировать среду, благоприятствующую этичному поведению. Последовательное применение в практике приема на работу и продвижения по служебной лестнице таких основных принципов, как учет личных качеств и заслуг, способствует поддержанию честности в работе государственной службы.

11.
В рамках государственной службы должны действовать адекватные механизмы подотчетности.

Государственные служащие должны быть подотчетны в своих действиях руководству и, в более широком смысле, обществу. Подотчетность должна касаться как соблюдения действующих правил и этических принципов, так и достижения необходимых результатов. Механизмы реализации подотчетности могут быть как внутренними по отношению к учреждению или ведомству, так и действующими в масштабах всего государственного аппарата, или могут быть предоставлены гражданским обществом. Механизмы обеспечения подотчетности могут быть разработаны таким образом, чтобы обеспечивать адекватный контроль при одновременном допущении надлежащей гибкости управления и руководства.
12.
Для борьбы с неправомерным поведением должны предусматриваться соответствующие процедуры и санкции.

Механизмы выявления и независимого расследования правонарушений (таких, как коррупция) являются необходимой частью инфраструктуры обеспечения этики. Необходимо предусмотреть надежные процедуры и ресурсы для отслеживания, доклада о и расследования случаев нарушения правил государственной службы, а также соразмерные административные или дисциплинарные санкции для того, чтобы отбить желание совершать неправомерные действия. Руководители должны проявлять надлежащую рассудительность при применении этих механизмов в тех случаях, когда необходимо принимать соответствующие меры.

ДОПОЛНЕНИЕ 

ЗАПИСКА-ОБОСНОВАНИЕ
Необходимость совершенствования этики поведения на государственной службе

1SEQ dpara \h \r  0 


 MACROBUTTON NUMBERING  MACROBUTTON PARADOC .

Страны-члены ОЭСР провели серьезные реформы в сфере управления, изменившие стиль и методы работы государственного сектора. Однако, важно обеспечить, чтобы выигрыш в действенности и эффективности работы не достигался в ущерб этике поведения. Новые методы работы государственного аппарата приводят к возникновению таких ситуаций, при которых государственным служащим необходимо самым серьезным образом учитывать возникающие этические проблемы при том, что, возможно, существует слишком мало директив и руководящих указаний по поводу того, как следует вести себя в таких ситуациях. Реформы, предусматривающие децентрализацию власти с делегированием полномочий организациям субнационального уровня, передачу больших ответственности и свободы действий в принятии управленческих решений, рост коммерциализации государственного сектора и меняющееся взаимодействие между государственным и частным секторами, все чаще ставят государственных служащих в условия, когда возникают конфликты интересов или целей. В то же самое время, многие страны обнаруживают, что те системы, которые традиционно обеспечивали руководство поведением государственных служащих и направляли его в нужное русло, оказались недостаточны для новых управленческих обязанностей, которые должны выполнять государственные служащие, и действительно часто вступают в противоречие с теми требованиями, которые предъявляются к руководителям и сотрудникам в новой обстановке, сложившейся в государственном секторе. Эти новые ситуации создают дилеммы, требующие разрешения на основе анализа ситуации с точки зрения этики и морального обоснования принимаемых решений.

2 MACROBUTTON NUMBERING .

Еще одним моментом, вызывающим озабоченность, является очевидное падение во многих странах доверия по отношению к правительству и государственным институтам, и то, как это скажется на легитимности правительства и государственных институтов. Ослабление доверия ассоциируется, по крайней мере, отчасти, с разоблачениями неподобающих действий и, в некоторых случаях, прямой коррупции со стороны государственных должностных лиц. При этом неясно, то ли действительно ослабляются нормы поведения, то ли дело в том, что в наши дни, когда управление государством носит открытый характер, средства массовой информации предпринимают собственные расследования, а общественность стала более искушенной, ошибки и судебно наказуемые проступки просто более заметны. Ясно лишь то, что этика и нормы в жизни государства стали в некоторых странах более серьезной общественно-политической проблемой, требующей принятия действенных мер соответствующими правительствами.
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Некоторые меры по исправлению сложившегося положения обладают, в широком смысле слова, потенциалом как в плане поощрения этичного поведения, так и в плане предотвращения неправомерного образа действий. Традиционно, более жесткое нормативное регулирование и более строгое применение закона являлись первыми мерами реагирования на факты неправомерного поведения в государственном секторе.  Международные инициативы были, в первую очередь, направлены на создание конкретных элементов инфраструктуры обеспечения этики, предназначенных, в основном, для предотвращения или объявления преступлением некоторых форм правонарушений, таких, например, как коррупция.
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Страны-члены ОЭСР предприняли коллективные действия по объявлению дачи взяток иностранным государственным должностным лицам уголовным преступлением. 21 ноября 1997 г. они приняли Конвенцию по борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций. Организация Объединенных Наций приняла 12 декабря 1996 г. Резолюцию о действиях по борьбе с коррупцией, в которую был включен Международный кодекс поведения государственных должностных лиц. Организация американских государств приняла в марте 1996 г. Межамериканскую конвенцию о борьбе с коррупцией. Европейский Советом принял 28 апреля 1997 г. План действий по борьбе с организованной преступностью и 26 мая 1997 г. - Конвенцию по борьбе с коррупцией, в которую вовлечены должностные лица Европейских Сообществ или должностные лица стран-членов Европейского Союза. Совет Европы утвердил в ноябре 1996 г. Программу действий по борьбе с коррупцией, предусматривающую подготовку типового Европейского кодекса поведения государственных должностных лиц и подводящую фундамент под сотрудничество 40 стран в борьбе с коррупцией, отмыванием денег, компьютерными преступлениями и организованной преступностью.
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В основе усилий, предпринимаемых Комитетом по вопросам государственного управления (КВГУ или, в английской транскрипции, PUMA) в данной области, лежит убежденность в том, что предотвращение неправомерного поведения является столь же сложным, как и само явление неправомерного поведения, и что для достижения успеха в предотвращении такого поведения необходим целый комплекс взаимосвязанных механизмов, к числу которых относятся прочная и устойчивая инфраструктура обеспечения этики, надежные системы поддержания этики, конкретные методики предотвращения указанного поведения и действенное применение закона.

Инфраструктура обеспечения этики, предназначенная для поощрения этики и предотвращения неправомерного поведения
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Весьма знаменателен тот факт, что Страны-члены ОЭСР все более углубленно изучают возможность применения административных и профилактических мер. По мере того, как страны реализуют в государственном секторе все более совершенные и прогрессивные методы управления, они приходят к мнению о том, что принципы поддержания этики, основанные на централизации и соблюдении действующих норм, несовместимы с децентрализованной системой государственного управления, ориентированной на достижение конечных результатов. Существует тенденция во все большей степени полагаться на механизмы, которые определяют и всячески поддерживают ценности государственного сектора, отражающие стремление к прогрессу и процветанию, и поощряют правомерное поведение.
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В 1996 и 1997 гг. КВГУ провел два обследования, посвященных поддержанию этики и обеспечению надлежащего поведения в государственном секторе. Этими обследованиями были охвачены, в общей сложности, двадцать три Страны-члена ОЭСР. Первый отчет, озаглавленный “Этика государственной службы: современные проблемы и практика”, был основан на изучении положения дел в девяти странах
, и  в нем были отмечены факторы, влияющие на этические нормы и нормы поведения на государственной службе, а также инициативы правительств, направленные на укрепление общих схем поддержания этики. В этом отчете была указана совокупность методов и средств, которые необходимо применить правительствам для всяческой поддержки честности и предотвращения коррупции. Эти методы и средства получили название “инфраструктура обеспечения этики”.
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 Ключевой вопрос, рассмотренный в данном отчете, - это то, как можно оказать поддержку государственным служащим в соблюдении наиболее жестких норм честности и этики в быстро меняющейся среде госу   ss<wдарственного сектора, не мешая в то же самое время реализации главного направления реформ государственного управления, нацеленных на повышение эффективности и действенности функционирования государственного управления. Во всех рассматриваемых в данном отчете странах применяется целый ряд средств и процессов, обеспечивающих осуществление нормативного регулирования, направленного против нежелательного поведения, и поощряющих надлежащее поведение.

Инфраструктура обеспечения этики
Надлежащим образом функционирующая инфраструктура обеспечения этики позволяет поддерживать в государственном секторе климат,  благоприятствующий соблюдению высоких стандартов и норм поведения. Каждая функция и элемент этой инфраструктуры являются самостоятельными и важными “строительными блоками”, однако при этом отдельные элементы должны взаимодополнять и взаимоусиливать друг друга. Необходимо обеспечить такое взаимодействие элементов, которое позволит добиться взаимного усиления их действия, необходимого для того, чтобы на их основе возникла связная и интегрированная инфраструктура. Элементы инфраструктуры можно классифицировать в соответствии с основными функциями, для выполнения которых они используются – руководство, управление и контроль. При этом следует заметить, что различные элементы могут использоваться для выполнения более чем одной функции.

Руководство обеспечивается: серьезной решимостью со стороны политического руководства обеспечить действие этических норм; декларациями (такими, например, как кодексы поведения) о ценностях государственной службы; и деятельностью в области профессиональной социализации, такой, к примеру, как образование и обучение. 

Управление может быть реализовано путем координации, осуществляемой специальным органом или существующей центральной  управленческой организацией, а также посредством создания в рамках государственной службы соответствующих условий и формирования политики и практики управления.

Контроль осуществляется, прежде всего, через правовую систему, позволяющую проводить независимые расследование и судебное преследование; через действенные механизмы подотчетности и контроля; а также благодаря информационной прозрачности, участию общественности и тщательному рассмотрению принимаемых решений. Идеальное сочетание и соотношение этих функций будет зависеть от культурной и политико-административной среды каждой страны.
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 Второй отчет, составленный на основе изучения положения дел еще в четырнадцати странах
, содержит дальнейшие сведения о формулировании принципов, являясь для Стран-членов действующим документом, используемым при анализе национальных схем обеспечения этики, функций и элементов инфраструктуры обеспечения этики. Новые инициативы в области этики, выдвинутые правительствами Стран-членов, в особенности, те из них, которые появились за последние пять лет, свидетельствуют о существовании ряда общих направлений дальнейшего продвижения в данной сфере, а также о росте внимания правительств к необходимости изучить эффективность действующих в их странах режимов поддержания этики в контексте более широких реформ государственного управления.

10 MACROBUTTON NUMBERING .

 Быстро меняющаяся среда требует регулярного анализа политики, практики и процедур, влияющих на этичность поведения в государственном секторе. Принципы поддержания этики на государственной службе, изложенные в настоящем документе, призваны служить эталоном при осуществлении такого рода анализа и проверки правильности и обоснованности существующих функций и элементов инфраструктуры обеспечения этики.
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* 	Жан Картье-Брессон, профессор экономики, Университет города Реймс, Франция.


*	Гиоргио Сакердоти, профессор международного права Университета Боккони, г. Милан, Италия и вице-председатель Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций.





*	Марк Пит, профессор уголовного права и криминологии Университета г. Базель, Швейцария, и председатель Рабочей группы ОЭСР по борьбе со взяточничеством при осуществлении международных деловых операций.


*	Мартин Миллет-Айнбиндер, главный специалист Отдела по налогово-бюджетным вопросам Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.


*	Уильям Никол, руководитель Отдела Дирекции ОЭСР по сотрудничеству в вопросах развития.


*	Синтия Уокер, бывший главный специалист Программы SIGMA Дирекции ОЭСР по вопросам государственного управления.





*	Том Делэр, заместитель директора Бюро по инвестиционным вопросам Государственного департамента США.


*	Энери Киньонес, руководитель Отдела по борьбе с коррупцией Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.


*	Джеймс Берток, специалист Дирекции по вопросам государственного управления.


*	Джон Карлсон, специалист Специальной группы по мерам в финансовой сфере.


* Эйлин Беатти, директор по вопросам бухгалтерского учета и аудита Института лицензированных бухгалтеров Шотландии.


* Джеймс Барбур, помощник директора Института лицензированных бухгалтеров Шотландии.


	Оба автора являются членами Международной федерации бухгалтеров (IFAC).





*	Барт Эдеш, главный специалист Программы SIGMA Дирекции ОЭСР по вопросам государственного управления.


Никола Элерманн-Каше, специалист Отдела по борьбе с коррупцией Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.


 	Фредерик Верле, координатор деятельности по пропаганде борьбы с коррупцией Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.





*Ирэн Хорс, специалист Центра развития ОЭСР.


* 	Фриц Хайман, советник генерального юридического консультанта компании “Дженерал Электрик Компани”. Он также является вице-председателем Постоянного комитета ICC по проблемам вымогательства и дачи взяток.


Матиас Хирш, менеджер по вопросам политики Постоянного комитета ICC по проблемам вымогательства и дачи взяток.





*	Томас Плетшер, ответственный секретарь и юридический консультант Швейцарской федерации торговли и промышленности. Он также является председателем Специальной комиссии по проблемам коррупции и взяточничества Консультативного комитета по проблемам предпринимательства и промышленности (BIAC), председателем Рабочей группы UNICE по международной коммерческой практике, вице-председателем Постоянного комитета ICC по проблемам вымогательства и дачи взяток.


Эйприл Таш, бывший менеджер по вопросам международной торговли и инвестиций Консультативного комитета по проблемам предпринимательства и промышленности (BIAC) при ОЭСР.


*	Рой Джоунс, старший политический советник Профсоюзного консультативного комитета (TUAC) при ОЭСР.


*	Кэтрин Гордон, главный специалист Отделения движения капитала, международных инвестиций и услуг Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.


Маико Мияке, консультант Отделения движения капитала, международных инвестиций и услуг Дирекции ОЭСР по финансовым и налогово-бюджетным делам и проблемам предпринимательства.


*	Михаэль Х. Вихен, председатель Transparency International – Германия.


*	Шейла С. Коронел, исполнительный директор Филиппинского центра журналистики расследований, Филиппины.


*.	Страны перечислены в порядке получения Генеральным секретарем документов о ратификации по состоянию на 21 июня 2000 г..





� 	Действующие в Странах-членах системы наложения санкций за дачу взяток государственным должностным лицам этих стран имеют отличия в методах установления виновности в даче взяток (оно может быть основано на осуждении в уголовном порядке, обвинительном акте или административной процедуре), однако во всех случаях эти методы основываются на существенных доказательствах.





� 	В данном пункте приводится в сжатом виде рекомендация Комитета содействия развитию (КСР), адресованная лишь странам-членам КСР, и здесь она адресуется всем Странам-членам ОЭСР и, в конечном итоге, странам, не входящим в эту организацию, придерживающимся Рекомендации. 
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�.	Существенный вклад в подготовку данной главы внесла г-жа Ирэн Хорс (Центр развития ОЭСР). Однако, безусловно, автор сохраняет всю ответственность за взгляды, изложенные в данной главе.


�.	Общее введение в экономический анализ проблемы коррупции приведен в трудах Картье-Брессона (Cartier-Bresson, 1995), Бардхэма (Bardham, 1997) и Гудиз и Стасавэдж (Goudies and Stasavage, 1997).


�.	Исследования в области экономики информации и нравственной опасности исходят из двух посылок. Во-первых, не все посредники обладают одинаковым объемом информации о производимых ими обменах. Во-вторых, их действия и их результат нелегко увидеть или подвергнуть количественной оценке (например, выполнение предвыборной программы или затраты на строительство  оперного театра). В соответствии с этими допущениями, в исследованиях анализируется потенциально “ненадлежащее поведение”, демонстрируемое на рынках и в правительстве, которое подразумевает приобретение чего-либо нечестным путем, а затем рассматриваются меры, с помощью которых можно было бы “ограничить” такое поведение с минимально возможными затратами...	


�.	В эконометрическом исследовании используются субъективные данные, предоставленные консалтинговыми фирмами, специализирующимися на инвестиционных и кредитных рисках. В рамках этого исследования было проведено ранжирование около 60-ти развитых и развивающихся стран по индексу в диапазоне от 0 (всеобщая коррумпированность) до 10 (абсолютная честность), на основе оценок, предоставленных руководителями компаний.


�.	Главной проблемой такого анализа является надежность источников. Данные о коррупции не вполне достоверны, поскольку сделки, по определению, носят скрытый характер. Число судебных процессов не может быть взято за основу, поскольку правовое определение коррупции, и, более того, практическое правоприменение в разных странах различны. Страна, в которой предпринимаются жесткие действия в борьбе с коррупцией и подается большое число исков  в суд, считалась бы в таком случае более коррумпированной, а страна, в которой существуют нечеткие и неопределенные положения, касающиеся конфликтов интересов, считалась бы более честной. Аналогично этому, использование данных, почерпнутых из газет, будет, скорее, отражать осведомленность общественности о проблеме коррупции, а также свободу прессы, а вовсе не реальные масштабы коррупции. Соответственно, в эконометрических исследованиях использовались индексы восприятия международной коррупции на основе оценок деловых кругов. Здесь существует два вида погрешностей. Во-первых, страны, имеющие хорошие экономические показатели и существенные масштабы распространения коррупции, выглядят лучше, чем те, которые имеют такой же уровень коррупции, но более низкие экономические показатели, поскольку более низкие темпы развития усиливают внимание к проблеме, а отсюда – и субъективно воспринимаемый уровень коррупции. Во-вторых, не учитывается коррупция внутри страны, оказывающая влияние на граждан или местные фирмы.        


�. 	Аргентина, Бразилия, Болгария, Чили и Словакия – страны, не входящие в ОЭСР, но являющиеся членами Рабочей группы, которые участвовали в переговорах и подписали Конвенцию. 


�. 	В течение этого последнего этапа переговоров впервые в своей истории Совет Европейского Союза принял две общих позиции, в соответствии со ст. K3 Маастрихтского договора, которым, в соответствии со ст. K5, следовали страны-члены в ходе этих переговоров. Первая – более общая - позиция датирована 6 октября 1997 г. (ECOJ, 1997b). Вторая - 13 ноября 1997 г. (ECOJ, 1997c), определяет установки, “которые страны-члены намерены поддерживать” в рамках переговоров, проводимых ОЭСР и Советом Европы по различным важным вопросам, стремясь, главным образом, обеспечить такое положение, при котором подготавливаемые тексты документов соответствовали бы принципам, принятым в рамках Союза. В ходе переговоров, проводимых ОЭСР, возник вопрос о том, каким образом делегации стран-членов ЕС могли бы поддерживать определенную степень гибкости, необходимую при переговорах, ведущихся с целью заключения того или иного договора, если они будут связаны “общей позицией”, единогласно принятой и официально опубликованной в журнале “Official Journal”.


�. 	Борьба с коррупцией в странах, которые получают международную многостороннюю помощь, в настоящее время ведется посредством иных методов, таких, как обусловливание любой помощи  и содействия необходимостью реорганизации их администрации в соответствии с принципами  “надлежащего государственного управления”. См. (World Bank, 1997).  Для получения информации по европейским странам, см. (EC Commission, 1997). 


�. 	В этом отношении, Конвенция не допускает каких-либо оговорок, хотя данное исключение упоминается только в Преамбуле, но не в основной части. 


�. 	Соединенным Штатам так и не удалось получить поддержку со стороны других стран-членов в вопросе о расширении списка преступлений с целью включения в него финансирования политических партий путем использования коррупционных методов. Это случай особый, поскольку в различных странах он регламентируется по-разному, и не везде он подпадает под уголовные санкции. Вместе с тем, если предоставление какого-либо “денежного преимущества” той или иной политической партии или ее должностным лицам, в истинном смысле слова, является средством распространения коррупции, это совершенно четко подпадает под Конвенцию. Данный вопрос остается на повестке дня Рабочей группы.


�. 	Данный текст не дает определения “международным деловым операциям”, которые должны толковаться в широком смысле. Кроме того, в соответствии со ст. 1 (1), коррупция осуществляется “с целью получения или сохранения заказов или иной неправомерной выгоды при осуществлении международных деловых операций”. В связи с этим, в данном тексте проблема взяточничества рассматривается не только применительно к экспортным сделкам, к государственным закупкам и к инвестициям, затрагивающим различные страны, но также и применительно к контрактам и связанной с ними коммерческой деятельностью, даже если она имеет место только на более поздней стадии (например, дача взяток, осуществленная иностранным инвестором с тем, чтобы избежать налогообложения или сократить его).


�. 	Ст. 6 Конвенции Европейского Союза, в которой говорится об “уголовной ответственности директоров компаний”, подходит к этому вопросу иначе. Предусматривается уголовная ответственность директоров и других ответственных лиц за коррупционные действия, “совершенные лицами при осуществлении ими своих полномочий или с целью получения выгоды для компании”. 


�. 	В рамках обеспечения обязательного исполнения Конвенции 1997 г. о борьбе с дачей взяток, США внесли поправки в закон FCPA, добавив к территориальному принципу установления судебной юрисдикции принцип гражданства, так что теперь американские граждане и компании, находящиеся вне страны, подпадают под действие закона, запрещающего дачу взяток иностранным государственным должностным лицам.


�. 	В 1996 г. и, затем, в 1999 и 2000 гг. Рабочая группа провела встречу с прокурорами нескольких стран (таких, как Франция, Корея, Швейцария и Италия) с тем, чтобы узнать, с какими трудностями они сталкиваются на практике при расследовании случаев дачи взяток в международных масштабах. Прямым результатом этих контактов стала ст. 9.3 Конвенции: “Сторона не должна отказывать в предоставлении взаимной правовой помощи по уголовным делам, подпадающим под действие настоящей Конвенции, ссылаясь на банковскую тайну ”.


�. 	В конце 1999 г. Совет Европы объявил о возможности подписания гражданско-правовой конвенции о борьбе со взяточничеством. В соответствии с нею, контракты, предусматривающие дачу взяток, должны считаться не имеющими юридической силы, а контракты, заключенные благодаря даче взяток, могут быть оспорены.


�. В особенности, Специальная группа по мерам в финансовой сфере (FATF), занимающаяся борьбой с отмыванием денег, и Специальная группа по мерам в области химии, занимающаяся химическими веществами, используемыми на промежуточных этапах процесса производства наркотиков.


�. Помимо этих 29-ти стран-членов ОЭСР, еще пять стран, не входящих в ОЭСР, участвуют в данном начинании, направленном на борьбу со взяточничеством, а именно, Аргентина, Бразилия, Болгария, Чили и Словацкая Республика.


�. Пересмотренный вариант “Рекомендации по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций” от 23 мая 1997 г.


�. “Конвенция о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций” от 21 ноября 1997 г., подписана 19 декабря 1997 г, вступила в силу 15 февраля 1999 г.


�. Включая такие вопросы, как налоговый режим для взяток, правила бухгалтерского аудита и учета, а также процедуры государственных закупок. Подробное описание данного документа приведено в Главе 2 профессором Джорджио Сакердоти из Университета Боккони, г. Милана, который в качестве Вице-председателя Рабочей группы внес существенный вклад в разработку этих норм.


�. Этот контекст определяется мандатом ОЭСР. Другие форумы (например, Совет Европы) могут применять более широкий подход.


�. Директивы ОЭСР для многонациональных компаний, приняты впервые в 1976 г., последнее издание 1997 г., в настоящее время вновь пересматриваются.


�.	“Рекомендация Совета по борьбе с дачей взяток при осуществлении международных деловых операций”  от 27 мая 1994 г.


�. Например, о том „..чтобы страны приняли действенные меры по сдерживанию, предупреждению и борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам...“(Пункт I, Рекомендация 1994 г.).


�. Статья 5 Конвенции о создании ОЭСР от 28 октября 1961 г. См. также статьи 18-20 Процессуальных норм от 1961 г.


�. См. Комментарий № 2 в “Комментариях к Конвенции о борьбе с дачей взяток иностранным государственным должностным лицам при осуществлении международных деловых операций”.


�. ”Конвенция Организации Объединенных Наций о борьбе с незаконным оборотом наркотиков и психотропных веществ”, Вена, 1988 г.


�. “Конвенция об отмывании  денег, поиске, наложении ареста и конфискации доходов, полученных преступным путем” от 8 ноября 1990 г.


�. По поводу такого подхода см., например, GAREIS, Robert J. (1999), International Trade Corruption Monitor (ITCM), April, p. A-1025.


�. В дополнение к этому и в значительной мере выходя за рамки подробной “пострановой” системы мониторинга, описанной в данной главе, Рабочая группа проводит, по крайней мере, четыре раза в год “круглые столы”, в ходе заседаний которых все страны отчитываются о том, как ими принимается законодательство, реализующее нормы, предусматривающие борьбу с коррупцией. Эта информация сразу же после заседаний публикуется в Интернете.


�.	Фактически FATF является органом группы семи наиболее промышленно развитых стран мира (группа G7), который проводит заседания в помещениях ОЭСР, и работа которого частично обеспечивается (за счет финансирования со стороны G7) той же самой Дирекцией Секретариата ОЭСР, что и Рабочая группа.


�. Г-н M. Тьери Франк из Министерства финансов Франции был председателем проходившего в течение дня заседания прокуроров из различных стран по вопросам опасности, которую представляют собой оффшорные зоны с точки зрения финансирования взяточничества, а также отмывания взяток и доходов от выполнения контрактов, заключенных благодаря даче взятки. Заседание по вопросам контроля и анализа исполнения принятых решений было проведено 29 февраля 2000 г.


�. Подгруппы провели совместные заседания с представителями частного сектора. В группе, занимавшейся вопросами вымогательства взяток, председательствовал г-н Пук ван дер Линде из Министерства экономики Голландии. Председателем группы по вопросам коррупции внутри частного сектора был г-н Марк Джоунс из Министерства торговли и промышленности Великобритании.


�. Дальнейшая работа по этой теме уже завершена на региональном уровне как в Совете Европы, так и в Европейском Союзе.


�. Pieth, Mark (1999) в зимнем выпуске журнала The International Trade Corruption Monitor.


�. См., например, “Индекс восприятия коррупции” организации “Transparency International”, http://www.transparency.org 


�. Информация, приведенная  в этом параграфе, основана на обзоре 1996-1997 гг., в котором приведены ответы многих стран-членов на анкету по данной теме. 


�. Статья 20 Директивы Совета 93/36/EEC (Государственные поставки), Статья 24 Директивы Совета 93/37/EEC (Общественные работы) и Статья 29 Директивы Совета 92/50/EEC (Общественные услуги).


�. Членами Комитета содействия развитию являются 22 страны-члена ОЭСР, а также Комиссия Европейских Сообществ.


�.	Программа SIGMA (“Содействие в совершенствовании государственного руководства и управления”) – это организация, созданная в рамках совместной инициативы Европейского Союза и ОЭСР, финансируемая, в основном, Программой “Phare” Европейского Союза. Ее работа ведется в рамках Комитета ОЭСР по вопросам государственного управления (PUMA) и она заключается в оказании помощи в создании современных систем государственного управления  13 странам, а именно, Албании, Боснии-Герцеговине, Болгарии, Чешской Республике, Эстонии, бывшей югославской республике Македонии, Венгрии, Латвии, Литве, Польше, Румынии, Словакии и Словении. См. также Главу одиннадцатую, посвященную деятельности SIGMA по борьбе с коррупцией.


�.	Эти подразделения обычно отвечают за:


Разработку национальной политики государственных закупок. 


Подготовку пояснительных брошюр, детально рассказывающих о том, как работать с законом о государственных закупках.


Подготовку проектов законов и нормативных актов и других видов вторичного законодательства, касающегося закупок, сбор статистических данных и общей информации о рекламировании закупок, подписанных контрактах и жалобах. 


Составление перечней подготовленных и опытных арбитров. 


Подготовку программ обучения и информирования как для государственного, так и для частного секторов. 


Составление проектов типовых контрактов, общих условий и стандартных процедур, распространение их по всей стране и публикацию бюллетеня по государственным закупкам, который содержит объявления о будущих конкурсах и результаты уже состоявшихся конкурсов.


�.	См. RODLAUER, MARKUS (1995 г.), “An IMF View on Government Purchasing: A Good Procurement Law is Good for the Economy”, Public Management Forum, Vol. I, No. 3; CERNIGOJ, PETER (1996), “Public Procurement in Slovenia”, PMF, Vol. II, No. 4; GÓRECKI, PIOTR-NILS (1998), “Development of the Polish Public Procurement System”, PMF, Vol. IV, No. 2; NADAL, JEAN-PHILIPPE (1998), “Instituting Complaints Procedures for Public Procurement”, PMF, Vol. IV, No. 2; PARUPS, EDVINS (1998), “Latvia on the Way to a Modern Procurement System”, PMF, Vol. IV, No. 2; WESTRING, GOSTA (1998), “The International Legal Context for Public Procurement in Central and Eastern European Governments”, PMF, Vol. IV, No. 2; and OECD, SIGMA (1997), Public Procurement – SIGMA Policy Brief No. 3. Paris, OECD.


�.	Эта четырехдневная программа, поддержку которой оказывает USAID, особое внимание уделяет осуществлению следующих шести основных мер, принимаемых странами, которые уже совершили успешный переход к эффективной системе государственных закупок:


Получение поддержки  на самых высоких политических уровнях.


Информирование широких кругов общественности о преимуществах новой системы.


Поощрение сотрудничества между государственным и частным секторами.


Получение надлежащего технического обучения в сфере закупок. 


Принятие эффективного законодательства о закупках.


Организация работы центрального ведомства по формированию национальной политики в области закупок и подготовке проектов дополнительного законодательства и программ обучения.


�.	См. Главу семнадцатую этой книги, посвященную антикоррупционной деятельности групп гражданского общества, и в особенности, организации  Transparency International (TI).


�.	См. Издание ОЭСР (1995 г), Participatory Development and Good Governance, Development Co-operation Guidelines Series, Париж, ОЭСР.


�.	Взгляды и мнения, изложенные в данной главе, принадлежат исключительно ее автору и необязательно отражают точку зрения Госдепартамента или правительства США.


�.	Для получения общего представления о происхождении Закона о коррупционной практике за границей (FCPA), в особенности, о влиянии на него Уотергейта и разоблачениях ненадлежащей финансовой деятельности корпораций, см. публикацию судьи Стэнли Споркина – Judge Stanley Sporkin, “The Worldwide Banning of Schmiergeld: A Look at the Foreign Corrupt Practices Act on Its Twentieth Birthday,” The Northwestern Journal of International Law and Business, Winter 1998.


�. 	Новая литература, содержащая показатели, характеризующие уровень управления и коррупции, публикуемая Всемирным Банком, оказывает особенно значительное влияние на высших должностных лиц в Вашингтоне. Возможность провести широкую классификацию различных видов коррупции и оценить их сравнительную опасность для данной страны позволила осуществить новые попытки максимизации позитивного влияния ограниченных ресурсов предоставляемой помощи и направить их на важнейшие нужды особо нуждающихся в них стран. Опубликованная недавно работа Даниэля Кауфмана и его сотрудниками, например, уже считается основополагающим и новаторским научным трудом. Проведенный на относительно раннем этапе анализ обследований по проблеме коррупции, в котором использовались данные по Албании, Латвии и Грузии,  опубликован Кауфманом и др. в работе Kaufmann, et. al., “New Frontiers in Diagnosing and Combating Corruption”, PREM notes, No. 7, October 1998. Эта публикация имеется на web-сайте Всемирного Банка. Комплексное описание проблемы управления, его оценки и последствий для развития приводится в публикации Кауфмана и др. - Kaufmann, et. al., “Governance Matters”, October 1999, также имеющейся на web-сайте Всемирного Банка.


�. 	Здесь не упоминается Конвенция Организации Объединенных Наций о борьбе с транснациональной организованной преступностью, которая в настоящее время находится на стадии обсуждений и переговоров. В ней должно быть предусмотрено объявление преступлением дачи взяток государственным должностным лицам внутри страны организованными преступными группами. Кроме того, ожидается, что по завершении работы над этой Конвенцией Комиссия по преступности ООН порекомендует UNGA принять всеобъемлющую международную конвенцию по борьбе с коррупцией.


�. 	Политика в области присоединения к Конвенции, недавно принятая Рабочей группой ОЭСР по борьбе со взяточничеством, прямо признает важность антикоррупционной деятельности, предпринимаемой на региональном уровне. Учитывая относительно строгие экономические требования и требования к инфраструктуре, предъявляемые при принятии в члены Рабочей группы или при присоединении к Конвенции 1997 г. о борьбе сдачей взяток, вероятно, что многие из тех, кто подаст заявку на присоединение к ней, будут направлены в соответствующие региональные органы, занимающиеся вопросами борьбы с коррупцией.


�. 	Выражаю благодарность г-ну Майклу Трактону за сбор информации для таблицы и для более раннего варианта презентации. 


�. 	Соответствующие протоколы и конвенции ЕС кратко изложены в докладе, подготовленном  Клэром А. Даамсом из Базельского университета для IX Международной конференции по борьбе с коррупцией, проходившей в Дурбане, Южная Африка, с 10 по 15 октября 1999 г.  См. “Regional Initiatives: European Union against Corruption”.   


�.	См. главу 3.


�.	www.oecd.org/daf/nocorruption/report.htm


�.	См. также главу 3.


�.	См. далее главу 13.


�.	См. далее главу 17.


�.	Для получения дополнительной информации о конфликтах и трениях, касающихся этических проблем государственной службы, см. публикацию Комитета по вопросам государственного управления  PUMA (1997), “Managing Government Ethics”, PUMA Policy Brief, Paris. OECD, February, также имеющуюся в Интернете по адресу:  http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm


�.	Австралия, Финляндия, Мексика, Нидерланды, Новая Зеландия, Норвегия, Португалия, Великобритания и Соединенные Штаты. Отчеты по отдельным странам имеются на web-сайте ОЭСР в Интернете по адресу: http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm.


�..	Симпозиум ОЭСР по этике в государственном секторе “Актуальные проблемы стран-членов ОЭСР и возможности их решения”, 3-4 ноября 1997 г., и состоявшийся 5 ноября 1997 г. Семинар по вопросам нормативных и институциональных структур, содействующих обеспечению этики на государственной службе, организованный SIGMA, в котором приняли участие многие страны. Информация о симпозиуме, в т.ч. его программа, доклад о проблемах и документы, предоставляющие общие сведения, имеются в Интернете по адресу:  http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm


�.	Данное обследование и относящийся к нему анализ приведены в публикации ОЭСР “Коррупция в государственном секторе”, 1999 г., Париж. (OECD (1999), Public Sector Corruption, Paris). В этой публикации также содержатся материалы о последних тенденциях в области предотвращения коррупции, сферах, вызывающих озабоченность, и о новых начинаниях. Краткое резюме приведено в Интернете по адресу: http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm.


�.	См. публикацию ОЭСР (1998), “Принципы управления этикой на государственной службе”, PUMA Policy Brief No. 4, Париж, май, (OECD (1998), “Principles for Managing Ethics in the Public Service”, PUMA Policy Brief No.4, Paris, May), имеющуюся также в Интернете по адресу: http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/index.htm.  


�.	Упоминание в этом документе “стран” будет также относиться к “территориям” или “юрисдикциям”.  28 стран-членов Специальной группы по мерам в финансовой сфере (FATF) – это Австралия, Австрия, Бельгия, Канада, Дания, Финляндия, Франция, Германия, Греция, Гонконг, Китай, Исландия, Ирландия, Италия, Япония, Люксембург, Нидерланды, Новая Зеландия, Норвегия, Португалия, Сингапур, Испания, Швеция, Швейцария, Турция, Великобритания, Соединенные Штаты, Европейская Комиссия и Совет по сотрудничеству стран Персидского залива.





�.	Экземпляр “Сорока рекомендаций” и другие публикации FATF доступны на ее web-сайте (� HYPERLINK http://www.oecd.org/fatf ��www.oecd.org/fatf�) или могут быть получены при обращении в Секретариат FATF (fatf.contact@oecd.org)





�.	В деятельности FATF в качестве наблюдателей участвуют несколько организаций и органов. Эта Специальная группа делает все возможное для оказания поддержки их начинаниям, координируя с ними свои действия и поддерживая с ними сотрудничество. Эти организации и органы включают “Азиатско-тихоокеанскую группу по проблеме отмывания денег” (APG), Азиатский банк развития, Специальную группу по мерам в финансовой сфере стран бассейна Карибского моря (CFATF), Секретариат Содружества, Совет Европы, Европейский Банк реконструкции и развития, Международный валютный фонд, Межамериканский банк развития, Межамериканскую комиссию по контролю за злоупотреблением наркотическими средствами при Организации американских государств (OAS/CICAD), Интерпол, Международную организацию Комиссий по ценным бумагам, Оффшорную группу банковских контролеров (OGBS),  Комитет Организации Объединенных Наций по контролю за наркотиками и предотвращению преступности (UNODCCP), Всемирный Банк и Международную таможенную организацию.


�.	Аргентина, Бразилия, Мексика.


�.	IFAC (1999), The Accountancy Profession and the Fight Against Corruption, New York


�.	ICMG (1995), International Corporate Governance: Who holds the reins?, London


�.	OECD (1999), OECD Principles of Corporate Governance, Paris.


�.	OECD (1999), Section IV.


�. Institute of Chartered Accountants of Scotland (1999), Business Reporting: the Inevitable Change, Edinburgh.


�.	Миссия Центра развития – предоставить странам-членам ОЭСР возможность лучше понять экономические и социальные проблемы, стоящие перед развивающимися странами, и дать странам, не входящим в ОЭСР, возможность воспользоваться опытом, накопленным ОЭСР, в сфере экономической политики и государственного управления. Заслужившие широкое признание исследования этого Центра касаются исключительно проблем экономической политики развивающихся стран, и он является основным связующим звеном в диалоге ОЭСР со многими из них. Выводы, которые сделаны в результате проведения исследовательской деятельности, упоминаемые в данном тексте, будут опубликованы в выпускаемой Центром серии изданий по экономической политике и посвящены мерам, предпринимаемым для противостояния коррупции.	


	Центр развития стремится поделиться опытом ОЭСР с развивающимися странами и лучше понять конкретные проблемы, с которыми эти страны сталкиваются, проводя свои кампании по борьбе с коррупцией. 





�.	Для ознакомления с теоретическим анализом воздействия коррупции на экономическую и политическую жизнь см. GOUDIE, ANDREW and DAVID STASAVAGE  (1997), Corruption: The Issues, Development Centre Technical Paper No. 122, Paris, OECD, January; and BARDHAN, PRANAB (1997), The Role of Governance in Economic Development, an OECD Development Centre Study, Paris, OECD. 


�.	В рамках этого подхода используются модели типа “Патрон-Агент-Клиент”. См., например, Главу первую этого тома, Goudie and Stasavage (1997 г.), в которой разрабатывается основа, в рамках которой следует анализировать проблему коррупции на базе этих моделей, а также LAFFONT, JEAN-JACQUES and CLAUDIA SENIK-LEYGONIE (1997), Price Controls and the Economics of Institutions in China, an OECD Development Centre Study, Paris, OECD. 


�. STASAVAGE, DAVID  and CÉCILE DAUBRÉE  (1998), Determinants of Customs Fraud and Corruption: Evidence from Two African Countries, Development Centre Technical Paper No. 138, Paris, OECD, August.


�. Основывается на разнице между доходами, которые должны были быть собраны, с учетом стоимости декларированного импорта и таможенных пошлин, а также суммы фактически собранных пошлин.


�.	Исследовательский проект под названием “Борьба с коррупцией: сравнительные страновые исследования” должен был быть завершен к концу 1999 г. Дискуссии, состоявшиеся в ходе октябрьской (1997 г.) конференции, организованной Центром совместно с UNDP (программа PACT) внесли важный вклад в подготовку данного проекта. Том, содержащий материалы выступлений на конференции, является совместной публикацией: UNDP-OECD DEVELOPMENT CENTRE (1998), Corruption Integrity Improvement Initiatives in Developing Countries, Paris, April. 


�.	“Fighting Corruption in Developing Countries and Emerging Economies: The Role of the Private Sector”, Washington D.C., February 22-23, 1999. Эта конференция была организована в сотрудничестве с четырьмя спонсорами: Центром международного частного предпринимательства, USAID, компанией “Pricewaterhouse Coopers” и фондом “MacArthur Foundation”. Она получила поддержку от двенадцати партнеров, включая и Transparency International.  


�.	Контроль и репрессивные меры представляют собой самую большую статью расходов среди других антикоррупционных мер, предпринимаемых Гонконгом.


�.	Большинство кодексов из данного списка приняты компаниями и коммерческими группами. Некоторые из них были выпущены неправительственными организациями, профсоюзами и ассоциациями деловых кругов и межправительственными организациями.


�.	Для получения более подробного описания списка компаний см. Gordon, Kathryn and Maiko Miyake (1999), Deciphering Codes of Corporate Conduct: A Review of Their Contents, OECD Directorate for Financial, Fiscal and Enterprise Affairs Working Papers on International Investment, Number 99/2, October. 


�. Например, в кодексе одной американской компании устанавливается, что сотрудникам органов, осуществляющих нормативное регулирование на федеральном уровне, могут быть предложены бесплатные пончики и кофе, но они должны сами заплатить за свои бутерброды.


�.	В отличие от предыдущего параграфа (где рассматривался полный список из 246 кодексов), в данном параграфе рассматриваются только 118 кодексов из этого списка, принятых отдельными фирмами. Точка зрения других основных организаций, принявших свои кодексы, – неправительственных организаций и ассоциаций деловых кругов – на исполнение кодексов может быть отличной от точек зрения отдельных фирм.


�.	Кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, отличаются от кодексов, в которых эта проблема не упоминается, не только тем, как они трактуют саму проблему взяточничества. Фирмы, принимающие кодексы, в которых упоминается проблема взяточничества, - это, в основном, очень крупные фирмы, специализирующиеся в сфере добывающей промышленности или капиталоемкого производства (зачастую производящие товары длительного пользования под фирменной торговой маркой или товары, имеющие значительный круг потребителей в рамках государственного сектора). Кроме того, среди них есть несколько компаний, оказывающих финансовые услуги и услуги связи, а также очень крупные многопрофильные корпорации. Компании, принимающие кодексы, в которых не затрагивается проблема взяточничества, обычно намного меньше по размеру. Чаще они занимаются производством - под своей торговой маркой - предметов одежды, игрушек или спортивных товаров или же крупномасштабной розничной торговлей.  В кодексах многих из этих фирм чаще концентрируется внимание на другом наборе обязательств, в особенности, на тех, которые касаются основных трудовых норм в цепочке поставок. 


�.	Как отмечается в данном тексте, в кодексах, где не затрагивается проблема взяточничества, рассмотрение проблем реализации – относительно поверхностное. Их отличительной чертой в плане реализации (т.е., эта черта в них более сильно выражена, чем в кодексах, в которых затрагивается проблема взяточничества), по-видимому, является сравнительно большая ориентированность на цепочки поставок (см. предпоследнюю пару столбцов в диаграмме).


�. Ряд стандартизированных систем управления уже был предложен в этой области (например, ECS 2000 в Японии).


�.	Более подробные сведения об этих Директивах приводятся на web-сайте ОЭСР по адресу: http://www.oecd.org/daf/investment/guidelines/index.htm.


ПРИМЕЧАНИЯ


�.	Австралия, Финляндия, Мексика, Нидерланды, Новая Зеландия, Норвегия, Португалия, Великобритания и Соединенные Штаты Америки. Отчеты по отдельным странами находятся на web-сайте ОЭСР в Интернете по адресу: http://www.oecd.org/puma/.


2.	Были обследованы следующие страны: Бельгия, Чешская Республика, Франция, Германия, Греция, Венгрия, Ирландия, Италия, Япония, Корея, Мексика, Польша, Испания, Швеция и Швейцария. Проект отчета был представлен в качестве документа, содержащего общие сведения, на Симпозиуме ОЭСР “Вопросы этики в государственном секторе: проблемы и возможности, открывающиеся перед странами-членами ОЭСР”, состоявшемся в ноябре 1997.
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Рис. 1.b.  Кодексы компаний и их реализация 
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Рис. 1.a.  Кодексы компаний и их реализация
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