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Обеспечение участия институтов гражданского общества в антикоррупционной деятельности в Национальной стратегии противодействия коррупции <1> названо основным направлением совместных усилий общества и государства по искоренению коррупции, затрудняющей нормальное функционирование всех общественных механизмов, препятствующей проведению социальных преобразований и модернизации национальной экономики, вызывающей в российском обществе серьезную тревогу и недоверие к государственным институтам.
--------------------------------
<1> Утверждена Указом Президента РФ от 13 апреля 2010 г. N 460 "О Национальной стратегии противодействия коррупции и Национальном плане противодействия коррупции на 2010 - 2011 годы".

Л.Н. Васильева отмечает, что "гражданское общество всегда было заинтересовано в появлении действенных "рычагов", правовых инструментов выстраивания взаимоотношений с государством и учета интересов его граждан при отстаивании ими социально значимых ценностей" <2>. Функцию "действенных рычагов" призваны выполнять субъекты общественного контроля, правовые основы организации которого, его формы и статус участников определены в Федеральном законе от 21 июля 2014 г. N 212-ФЗ "Об основах общественного контроля в Российской Федерации" (далее - ФЗ "Об основах общественного контроля"). Важным элементом правового положения лица субъекта общественного контроля является закрепленный в ст. 11 указанного Закона запрет осуществлять общественный контроль при наличии конфликта интересов.
--------------------------------
<2> Васильева Л.Н. Правовая природа контрольных полномочий общественных палат в Российской Федерации // Журнал российского права. 2023. N 6. Доступ из СПС "КонсультантПлюс".

Институту конфликта интересов как одному из наиболее значимых элементов антикоррупционной политики в настоящее время уделяется все больше внимания <3>. Одной из причин такого интереса, по-видимому, является особый характер норм законодательства о противодействии коррупции, которые, как отмечает Т.Я. Хабриева, "демонстрируют способность проникать в большинство элементов системы права, взаимодействовать с ними, определять их содержание, функционирование, а также векторы и темпы развития" <4>. В.И. Малкина верно указывает на экспансивный характер антикоррупционных норм, отмечая, что положения о конфликте интересов содержатся в законодательстве, регулирующем отношения в сферах образования, здравоохранения, государственной и муниципальной службы <5> и многих других, включая сферу осуществления общественного контроля.
--------------------------------
<3> См., например: Ильяков А.Д. Урегулирование конфликта интересов как основной способ предупреждения коррупции в системе государственного управления // Современное право. 2016. N 4; Ноздрачев А.Ф. Конфликт интересов в системе государственного и муниципального управления: проблема нормативного правового определения понятия // Законодательство и экономика. 2016. N 3; Зайцева Л.В. Конфликт интересов в трудовых отношениях с участием представителей: проблемы и пути их преодоления // Актуальные проблемы российского права. 2016. N 4; Бурдина Е.В. Исключение конфликта интересов при привлечении судьи к дисциплинарной ответственности // Российский судья. 2016. N 3.
<4> Хабриева Т.Я. Циклические нормативные массивы в праве // Журнал российского права. 2019. N 12. Доступ из СПС "КонсультантПлюс".
<5> Малкина В.И. Влияние конфликта интересов на институты гражданского права // Юрист. 2020. N 7. Доступ из СПС "КонсультантПлюс".

Однако, проникая в различные отрасли права, нормы, регулирующие антикоррупционные отношения, меняются.
К примеру, определение конфликта интересов, содержащееся в ФЗ "Об основах общественного контроля", принципиально отличается от базового определения, приведенного в Федеральном законе от 25 декабря 2008 г. N 273-ФЗ "О противодействии коррупции" (ч. 1 ст. 10). Для лиц субъектов общественного контроля конфликт интересов наступает только при условии, что их личная заинтересованность противоречит целям и задачам общественного контроля, установленным в ст. 5 ФЗ "Об основах общественного контроля". Вместе с тем для лиц, на которых распространяется Федеральный закон "О противодействии коррупции", такого условия нет: достаточно того, что личная заинтересованность влияет или может повлиять на надлежащее, объективное и беспристрастное исполнение должностных (служебных) обязанностей или осуществление полномочий.
Таким образом, понятие "конфликт интересов" в Федеральном законе "О противодействии коррупции" шире по сравнению с тем, которое закреплено в ФЗ "Об основах общественного контроля", а значит, риск допустить ситуацию конфликта интересов существенно выше.
Если лицо субъекта общественного контроля получит доход в виде имущества, имущественных прав либо услуг для себя или для третьих лиц, что повлияет на объективность и беспристрастность осуществления контрольной деятельности, но при этом не будет противоречить определенным в законе целям и задачам общественного контроля, такая ситуация в качестве нарушения положений о конфликте интересов рассматриваться не будет. Указанный аспект деятельности должностных лиц хорошо характеризуют слова кардинала Ришелье, "полагавшего, что лучше коррумпированный чиновник, чем некомпетентный, поскольку некомпетентный всегда принимает неправильные решения, а коррумпированный только тогда, когда он не руководствуется публичными целями" <6>.
--------------------------------
<6> Шевердяев С.Н. Институт конфликта интересов как инструмент контроля качества государственно-властной элиты: конституционно-правовая актуализация вопроса // Конституционное и муниципальное право. 2019. N 11. Доступ из СПС "КонсультантПлюс".

По нашему мнению, ставить личную заинтересованность лица, осуществляющего общественный контроль, в зависимость лишь от целей и задач, определенных в ст. 5 ФЗ "Об основах общественного контроля", недопустимо, поэтому понятие конфликта интересов, содержащееся в упомянутом Законе, следует скорректировать с поправкой на Федеральный закон "О противодействии коррупции".
Говоря о субъектах общественного контроля, нельзя не обратить внимание на правовое положение членов общественных советов, образуемых при федеральных органах исполнительной власти и исполнительных органах государственной власти субъектов РФ, поскольку отношения по осуществлению ими общественного контроля урегулированы сравнительно недавно, однако уже имеются примеры несоблюдения требований, предъявляемых к их деятельности.
К примеру, Департаментом противодействия коррупции Свердловской области, выполняющим функции регионального уполномоченного органа по профилактике коррупции, обнаружен конфликт интересов у членов общественного совета в одном из областных исполнительных органов государственной власти при распределении грантов в форме субсидий. В рамках проведенных проверочных мероприятий выяснилось, что конкурсы на получение грантов, организованные указанным органом государственной власти, помимо прочих, выиграли фирмы, учредителями которых являются несколько членов общественного совета, включая председателя.
В другом отраслевом исполнительном органе государственной власти установлена аффилированность члена общественного совета с коммерческим обществом, получившим от регионального фонда, курируемого указанным государственным органом, господдержку в виде поручительства на сумму свыше 20 млн руб. и микрозаймы в размере более 6 млн руб.
Такое "взаимодействие" искажает изначальную идею создания общественных советов, которые должны быть не "формальным придатком и декоративной структурой", а "конструктивными оппонентами ведомств", "активными участниками системы противодействия коррупции" <7>.
--------------------------------
<7> Послание Президента РФ Федеральному Собранию от 12 декабря 2013 г.

Распределение органом государственной власти среди членов созданного при нем общественного совета материальных благ негативно сказывается на степени автономности общественной структуры, снижает качество ее антикоррупционной работы, отражается на объективности оценки эффективности государственных закупок и в конечном счете ведет к снижению доверия общества к государственным институтам.
В докладе организации Transparency International Russia от 12 апреля 2021 г. "Конфликт интересов в общественных советах при федеральных органах исполнительной власти" приводятся основные типы конфликтов интересов. Наиболее часто между государственным органом и членами созданного при нем общественного совета возникают ситуации конфликта интересов, связанные с получением ими субсидий, в том числе в виде грантов (83 случая), лицензий, сертификатов и аккредитаций (67 случаев), с заключением государственных контрактов, соглашений и реализацией партнерских проектов (71 случай). Распространены также факты включения в составы общественных советов руководителей и работников подведомственных государственному органу организаций (52 случая), представителей юридических лиц, которые являются субъектами контрольной или надзорной деятельности государственного органа (47 случаев). В нескольких случаях (8) члены общественных советов были вовлечены в судебные процессы и иные разбирательства <8>.
--------------------------------
<8> URL: https://www.transparency.org.ru/news/feature/report_on_conflict_of_interest_in_public_councils_under_federal_executive_authorities (дата обращения: 04.04.2023).

Способом избежать возникновения конфликта интересов у участников общественных структур при органах государственной власти должно стать введение обязанности по регулярному и ситуативному письменному информированию об отсутствии конфликта интересов у членов общественного совета. Такая обязанность предусмотрена в гл. V Стандарта деятельности общественного совета при федеральном органе исполнительной власти, утвержденного решением совета Общественной палаты РФ от 5 июля 2018 г. N 55-С (далее - Стандарт).
Во многих субъектах РФ на основе упомянутого Стандарта нормативными правовыми актами высших исполнительных органов государственной власти приняты типовые положения об общественных советах при региональных исполнительных органах государственной власти <9>, послужившие базисом для принятия ведомственных правовых актов, утверждающих положения об указанных советах.
--------------------------------
<9> См., например: Типовое положение об общественном совете при областном или территориальном исполнительном органе государственной власти Свердловской области, утв. Постановлением правительства Свердловской области от 12 мая 2017 г. N 331-ПП.

Из Стандарта следует, что председатель общественного совета или общественная палата, которым стало известно о возникновении личной заинтересованности, приводящей или способной привести к конфликту интересов, обязаны принять меры по предотвращению или урегулированию конфликта интересов вплоть до приостановления или досрочного прекращения полномочий. Порядок принятия указанных мер определяется общественной палатой субъекта РФ (п. 5.5 Стандарта).
На практике возникают трудности при выборе меры по предотвращению или урегулированию конфликта интересов члена общественного совета, который готовится принять участие, например, в получении субсидии в виде гранта, предоставляемой государственным органом, при котором создан этот совет. Единственной мерой в таком случае, по нашему мнению, может быть самоотвод члена общественного совета или организации, связанной с ним корпоративными отношениями, от участия в распределении субсидий, поскольку в противном случае его дальнейшая деятельность в общественном совете невозможна ввиду возникновения противоречия между личной заинтересованностью и целями и задачами общественного контроля.
Затронем в связи с этим важный аспект формирования общественных советов при органах государственной власти. Так, в соответствии со Стандартом составы указанных советов формируются с учетом представительства общественных объединений, профессиональных союзов, творческих союзов, объединений работодателей и их ассоциаций, профессиональных объединений, социальных групп, иных негосударственных некоммерческих организаций, осуществляющих свою деятельность в сфере полномочий данного государственного органа (п. 3.2.1). В основном это представители науки, некоммерческих организаций и деловых кругов, имеющие определенный авторитет и репутацию профессионалов в соответствующей отрасли. В частности, в общественный совет при Министерстве промышленности и научно-технического развития Омской области входит генеральный директор АО "НПП Эталон", которое производит средства измерения температуры; в общественный совет при Министерстве транспорта и дорожного хозяйства Свердловской области - представитель национальной ассоциации грузового автомобильного транспорта "Грузавтотранс"; в общественный совет при Министерстве экологии и рационального природопользования Красноярского края - генеральный директор АО "Красноярский институт "Водоканалпроект" и директор ООО "Экология". Отметим, что включение в состав общественного совета при "профильном" органе государственной власти заслуженных людей - международная практика. К примеру, во Франции при отборе кандидатов в члены экономических, социальных и экологических советов, создаваемых в муниципалитетах и выполняющих функции общественного контроля, учитываются их предшествующие заслуги <10>.
--------------------------------
<10> Кокотова М.А. Способы подбора наиболее подходящих членов общественных палат (советов) России и экономических, социальных и экологических советов Франции // Российский юридический журнал. 2020. N 3. Доступ из СПС "КонсультантПлюс".

Очевидно, что при условии соблюдения членами общественных советов обязанности предотвращать и урегулировать конфликт интересов состав этих советов качественно изменится, влиятельные "отраслевики" будут вынуждены их покинуть, поскольку они зачастую находятся в зависимом положении от решений государственного органа, связанных с выдачей разрешений или лицензий, предоставлением субсидий или мер государственной поддержки.
Требования о недопущении конфликта интересов заставляют государственные органы внимательнее подходить к отбору кандидатов, нередко отклоняя кандидатуры авторитетных деятелей. В результате орган власти рискует получить совещательно-консультативный орган с ограниченными представительскими функциями. Легитимность решений, принятых с учетом мнения такого общественного совета, на наш взгляд, тоже будет снижена. Вместе с тем формирование общественного совета без учета указанных положений чревато репутационными издержками, которые понесет орган власти в случае принятия решения о досрочном прекращении полномочий членов совета в связи с нарушением законодательства о противодействии коррупции.
Чтобы не допустить негативных последствий при формировании общественного совета, государственному органу и общественной палате субъекта РФ необходимо проводить отбор среди кандидатов с учетом потенциальной возможности их участия в распределении материальных благ, осуществляемом указанным органом. Снижению коррупционных проявлений в деятельности общественных советов могла бы способствовать оценка коррупциогенных рисков <11>, которую, как следует из Стандарта, надлежит проводить председателям общественных советов или региональным общественным палатам в целях недопущения участия членов общественных советов в деятельности, содержащей признаки нарушения законодательства РФ о противодействии коррупции. Однако до настоящего времени методика такой оценки не разработана.
--------------------------------
<11> Проведение оценки коррупциогенных рисков предусмотрено абз. 1 п. 5.6 Стандарта.

Важным шагом к конкретизации антикоррупционного стандарта для членов общественных советов стало принятие Общественной палатой РФ Типового кодекса этики члена общественного совета при федеральном органе исполнительной власти <12>. В Кодексе закреплены обязанности избегать действий, связанных с влиянием личных, имущественных (финансовых) и иных интересов, препятствующих добросовестному исполнению членом общественного совета своих обязанностей, соблюдать беспристрастность, которая исключает возможность влияния на его деятельность политических партий, органов исполнительной и законодательной власти всех уровней. Согласно Кодексу член общественного совета не должен использовать свое положение для оказания влияния на деятельность государственных органов, органов местного самоуправления, организаций, должностных лиц, граждан при решении вопросов личного характера. К грубым нарушениям, за которые Кодекс предусматривает замену члена общественного совета, относится неинформирование в установленные сроки и в установленной форме об отсутствии конфликта интересов.
--------------------------------
<12> Утвержден решением совета Общественной палаты РФ от 14 июля 2023 г. N 5-С.

Таким образом, ФЗ "Об основах общественного контроля" и принятые Общественной палатой РФ правовые акты содержат положения, определяющие понятия "конфликт интересов" и "личная заинтересованность" для лиц субъектов общественного контроля, устанавливают обязанности членов общественного совета при федеральном исполнительном органе государственной власти, связанные с предотвращением и урегулированием конфликта интересов, закрепляют для указанных лиц публичную правовую ответственность в виде досрочного прекращения полномочий.
Вместе с тем сегодня имеется потребность в дальнейшей конкретизации антикоррупционного стандарта для членов общественных советов. К сожалению, общественные советы нередко становятся "клубом влиятельных граждан", чья деятельность связана с той сферой, где осуществляет управление государственный орган, при котором создан совет. Это дает возможность негласного обмена информацией между членами советов и государственными служащими о получении субсидий или грантов.
В связи с этим считаем целесообразным дополнить Типовой кодекс этики члена общественного совета положениями о запрете разглашать или использовать в целях, не связанных с исполнением полномочий члена общественного совета, сведения, отнесенные в соответствии с федеральным законом к конфиденциальным, или информацию, ставшую известной в связи с осуществлением полномочий члена общественного совета. Полагаем, что в таком случае будет обеспечен баланс прав и обязанностей члена общественного совета.
В Типовом кодексе этики члена общественного совета следует предусмотреть положение, содержащее запрет включать в общественные советы представителей организаций, подведомственных органам государственной власти, при которых они созданы, а членам общественных советов - участвовать в распределении и получении предоставляемых органом государственной власти грантов, субсидий или мер государственной поддержки. Для реализации полномочия председателя общественного совета и региональных общественных палат по проведению оценки коррупциогенных рисков необходимо разработать методики оценки таких рисков, а также сборники типовых ситуаций конфликта интересов для лиц субъектов общественного контроля.
В заключение отметим, что сегодня общественным палатам субъектов РФ и региональным антикоррупционным органам следует наладить методическую и просветительскую работу, направленную на предупреждение конфликта интересов у представителей органов общественного контроля, разъяснение им основ антикоррупционного законодательства. Необходимо, чтобы общественные советы при органах власти оставались полезным инструментом взаимодействия гражданского общества и государства, а не трансформировались в площадку неформального распределения государственных ресурсов.
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