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Дисциплинарная ответственность государственных гражданских служащих (далее также - гражданские служащие), в том числе за коррупционные правонарушения, является самостоятельным видом юридической ответственности в системе государственного управления. В настоящее время дисциплинарная ответственность играет основную роль в обеспечении законности на государственной гражданской службе.

Факт установления ответственности за коррупционные правонарушения свидетельствует о повышении дисциплинарной ответственности. В 2011 г. в Федеральном законе от 27 июля 2004 г. N 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации" (далее - Закон о гражданской службе) появился термин "коррупционное правонарушение"*(1), были установлены взыскания за нарушение антикоррупционных требований к служебному поведению, сформулирован перечень коррупционных правонарушений, которые являются основанием для увольнения служащего в связи с утратой доверия к нему представителя нанимателя (ст. 59.2). В данном случае нормы о дисциплинарной ответственности за коррупционные правонарушения сформулированы императивно и не зависят от виновности служащего.

Затрагивая коррупционные правонарушения, законодатель не употребляет термин "дисциплинарные взыскания". Такой подход породил дискуссии о правовой природе ответственности за коррупционные правонарушения*(2). Однако, как указал Верховный Суд РФ, "дисциплинарный проступок, в том числе коррупционный, является единственным основанием для привлечения к дисциплинарной ответственности"*(3).

Обратимся к двум наиболее распространенным составам коррупционных правонарушений, за которые гражданский служащий подлежит увольнению в связи с утратой доверия:

1) непринятие мер для предотвращения и (или) урегулирования конфликта интересов;

2) непредставление сведений о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей либо представление заведомо недостоверных или неполных сведений.

Вопросы о предотвращении и (или) урегулировании конфликта интересов на государственной службе традиционно относятся к антикоррупционной политике государства и находят отражение в национальных планах противодействия коррупции*(4).

Основа такого внимания к вопросам урегулирования конфликта интересов заложена в Конвенции ООН против коррупции, в п. 4 ст. 7 которой говорится, что "каждое государство-участник стремится в соответствии с основополагающими принципами своего внутреннего законодательства создавать, поддерживать и укреплять системы, которые способствуют прозрачности и предупреждают возникновение коллизии интересов".

Возможность возникновения конфликта интересов должна рассматриваться как ситуация, непосредственно связанная с потенциальной реализацией полномочий и возможностью получения доходов или выгод.

В обязанности гражданского служащего входит принятие мер для предотвращения и урегулирования конфликта интересов, в том числе уведомление в письменной форме представителя нанимателя о возможности возникновения такой ситуации. Последний, в свою очередь, также должен принять соответствующие меры.

Понятие "личная заинтересованность" неоднозначно, что осложняет работу правоприменителей, в том числе членов комиссии, которые делают важные выводы в отношении служащих. Неверно истолковав данное понятие, члены комиссии могут принять неправильные решения относительно привлечения к юридической ответственности служащего, вплоть до увольнения его вследствие утраты доверия. В связи с этим требуются дополнительные разъяснения компетентных органов для обеспечения единства правоприменения.

Во исполнение п. 10 Национального плана противодействия коррупции на 2018-2020 годы, утвержденного Указом Президента РФ от 29 июня 2018 г. N 378, Минтрудом России разработаны Методические рекомендации по вопросам привлечения к ответственности должностных лиц за непринятие мер по предотвращению и (или) урегулированию конфликта интересов*(5) (далее также - Методические рекомендации). В качестве основания для применения взысканий названа личная заинтересованность, обусловленная возможностью получения доходов и иных выгод. Под иными выгодами понимаются исключительно выгоды имущественного характера (материальное преимущество), к которым согласно Методическим рекомендациям относятся: получение выгод (преимуществ), обусловленных такими побуждениями, как карьеризм, семейственность, желание получить взаимную услугу, заручиться поддержкой в решении какого-либо вопроса; ускорение сроков оказания государственных (муниципальных) услуг; продвижение на вышестоящую должность или предоставление более престижного места службы (работы); содействие в получении поощрений и наград, научной степени и т.д.

Безусловно, конечная цель получения таких выгод преимущественно имеет форму материальных благ. Однако речь может идти и о выгодах неимущественного характера. Полагаем, в дальнейшем законодателю следует уточнить данный аспект.

Неурегулированный конфликт интересов способен привести к коррупции. Поэтому значительную роль в выявлении конфликта интересов и эффективного его урегулирования играет комиссия, анализирующая соблюдение требований к поведению служащих государственных органов.

Необходимо добиться неформального подхода таких комиссий и обеспечить их эффективную работу, которая во многом зависит от качества правового регулирования (особенно в части процессуальных норм) и методического обеспечения их деятельности.

Таким образом, важным направлением антикоррупционной политики является совершенствование федерального и регионального законодательства и ведомственных положений, касающихся функционирования рассматриваемых комиссий, с учетом накопленного опыта.

Обратимся ко второму из упомянутых видов коррупционных правонарушений (непредставление сведений о доходах).

Согласно ст. 8 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. N 273-ФЗ "О противодействии коррупции"*(6) (далее - Закон о противодействии коррупции) гражданский служащий обязан представлять сведения о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей. Аналогичная обязанность предусмотрена в п. 9 ч. 1 ст. 15 и ч. 1 ст. 20 Закона о гражданской службе.

В соответствии с Законом о противодействии коррупции невыполнение гражданским служащим данной обязанности является правонарушением, влекущим освобождение от замещаемой должности, увольнение с гражданской службы. В силу внесенных в Закон о гражданской службе в 2011 г. изменений непредставление гражданским служащим таких сведений либо представление заведомо недостоверных или неполных сведений стало расцениваться как основание для увольнения служащего в связи с утратой доверия (ст. 59.2 Закона о гражданской службе)*(7).

Приведем несколько примеров из судебной практики, когда государственные гражданские служащие были уволены в связи с утратой доверия по причине представления недостоверных или неполных сведений не о себе, а о супруге.

Так, государственная гражданская служащая ИФНС России по г. Орску Оренбургской области К.К.А. была уволена в связи с утратой доверия, так как в разделе 4 справки о доходах, расходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, поданной в отношении супруга К.К.А., не были указаны счета, открытые в ПАО Сбербанк России, с остатками денежных средств в сумме 1 564 080 руб. 14 коп., 1 427 672 руб. 32 коп., 77 руб. 25 коп. и 4 руб. 14 коп. Кроме этого, в разделе 1 той же справки была неверно указана сумма дохода, полученного от вкладов в банках и иных кредитных организациях, в размере 149 139 руб. 99 коп.*(8)
Гражданский служащий Управлении Роспотребнадзора по Республике Башкортостан был уволен в связи с утратой доверия, так как в справке о доходах, расходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера его супруги не был указан доход в размере 63 950 руб. 21 коп.*(9)
Судьи в обоих случаях пришли к выводу о том, что применение других мер ответственности (в том числе с учетом положительных характеристик и длительной предшествующей добросовестной службы) невозможно, поскольку действующий закон не предоставляет права при подобных нарушениях избрать иную, более мягкую меру ответственности, чем увольнение.

Основанием для отмены решения об увольнении в связи с утратой доверия в большинстве случаев является лишь нарушение установленной процедуры увольнения.

Таким образом, в законодательстве установлена ответственность в виде увольнения в связи с утратой доверия за непредставление сведений вообще и представление заведомо (в смысле сознательно, умышленно) неполных и недостоверных сведений. При выявлении несоответствий представленных сведений фактическим данным (например, о полученных доходах, имуществе и его размере) необходимо установить, знал ли или должен ли был знать служащий о данных обстоятельствах.

Важно правильно квалифицировать деяние гражданского служащего, состоящее в непредставлении рассматриваемых сведений либо представлении заведомо недостоверных или неполных сведений, и применить к нему дисциплинарное взыскание, соответствующее характеру и тяжести коррупционного правонарушения.

В помощь подразделениям государственных органов, ответственным за профилактику коррупционных правонарушений, Минтруд России определил критерии привлечения к ответственности служащих за указанные деяния*(10).

Согласно ст. 59.3 Закона о гражданской службе взыскания за коррупционные правонарушения применяются представителем нанимателя на основании доклада о результатах проверки, проведенной подразделением по профилактике коррупционных и иных правонарушений, а в случае если доклад о результатах проверки направлялся в комиссию по урегулированию конфликтов интересов, - и на основании рекомендации указанной комиссии.

Порядок проведения проверки регламентирован в Указе Президента РФ от 21 сентября 2009 г. N 1065 "О проверке достоверности и полноты сведений..." (далее - Положение о проверке)*(11). В соответствии с п. 28 данного документа по результатам проверочных мероприятий составляется доклад, в котором в отношении государственного служащего содержится одно из следующих предложений: 1) об отсутствии оснований для применения мер юридической ответственности; 2) о применении мер юридической ответственности; 3) о предоставлении материалов проверки в комиссию по конфликту интересов.

Если доклад о результатах проверки направляется в комиссию по урегулированию конфликта интересов, то решение будет приниматься на основании рекомендации указанной комиссии. Необходимо отметить, что и в законодательстве о государственной службе, и в законодательстве о противодействии коррупции не выделены основания, при наличии которых доклад о результатах проверки подлежит обязательному направлению в комиссию по урегулированию конфликта интересов.

Согласно Положению о комиссии по соблюдению требований к служебному поведению федеральных государственных служащих и урегулированию конфликта интересов (далее - Положение о комиссии), утвержденному Указом Президента РФ от 1 июля 2010 г. N 821*(12), все решения комиссии имеют рекомендательный характер (за исключением дачи согласия на трудоустройство после увольнения) и в случае выявления нарушений законодательства предусматривают возможность применения конкретной меры ответственности.

Представляется, что формулировка Положения о комиссии дает возможность рекомендовать не только меру юридической ответственности, но и моральное порицание, что исключается в случае привлечения к ответственности по результатам антикоррупционной проверки, а не направления материалов проверки в комиссию по конфликту интересов.

По некоторым основаниям для заседания комиссии такое решение является вполне оправданным. Однако вызывает некоторое недоумение подобная формулировка в п. 23 Положения о комиссии, согласно которому помимо рекомендации применить конкретную меру ответственности может быть указано на недопустимость нарушения требований к служебному поведению и (или) требований об урегулировании конфликта интересов. Представляется, что эти рекомендации аналогичны.

Считаем целесообразным внести изменения в Положение о комиссии и предусмотреть в п. 22 и 23 по основаниям для заседания комиссии, указанным в подп. "а" п. 16, следующие предложения: 1) об отсутствии оснований применять меру юридической ответственности; 2) о применении конкретной меры юридической ответственности; 3) об указании на недопустимость нарушения требований к служебному поведению и (или) требований об урегулировании конфликта интересов.

Такие изменения позволят единообразно подходить к решению схожих проблем, связанных с совершением гражданскими служащими коррупционных правонарушений в разных государственных органах, тем самым обеспечивая важную составляющую противодействия коррупции - профилактику коррупционных правонарушений среди гражданских служащих, не являющихся участниками конкретной рассматриваемой на комиссии ситуации.

В 2018 г. в Законе о гражданской службе появились положения об упрощенном порядке привлечения к дисциплинарной ответственности за коррупционные правонарушения*(13). Так, теперь "с согласия гражданского служащего и при условии признания им факта совершения коррупционного правонарушения взыскание, за исключением увольнения в связи с утратой доверия, может быть применено на основании доклада подразделения кадровой службы соответствующего государственного органа по профилактике коррупционных и иных правонарушений о совершении коррупционного правонарушения, в котором излагаются фактические обстоятельства его совершения, и письменного объяснения такого гражданского служащего".

Подобное нововведение представляется небесспорным. Во-первых, данная норма является диспозитивной. Во-вторых, неясно, каким образом должно быть получено согласие гражданского служащего. В-третьих, непонятно, о каких конкретно коррупционных правонарушениях и взысканиях (за исключением увольнения в связи с утратой доверия) идет речь при применении упрощенного порядка привлечения к ответственности. В-четвертых, не уточняется, не послужат ли дача согласия и признание факта совершения коррупционного правонарушения препятствием для обжалования применения взыскания в будущем.

Заслуживает внимания и тот факт, что увеличены сроки привлечения гражданских служащих к дисциплинарной ответственности за коррупционные правонарушения*(14).

Анализ судебной практики свидетельствует о том, что сроки привлечения служащих к дисциплинарной ответственности за коррупционные правонарушения нередко нарушались, возникали вопросы о правильности исчисления подобных сроков.

В настоящее время взыскания за коррупционные правонарушения применяются не позднее шести месяцев со дня поступления информации о совершении гражданским служащим коррупционного правонарушения и не позднее трех лет со дня его совершения. Сроки увеличены в несколько раз, что свидетельствует об ужесточении ответственности за коррупционные правонарушения.

Согласно Федеральному закону от 16 декабря 2019 г. N 432-ФЗ "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в целях совершенствования законодательства Российской Федерации о противодействии коррупции"*(15) в шестимесячный срок привлечения к дисциплинарной ответственности не включаются периоды временной нетрудоспособности, пребывания в отпуске, другие случаи уважительного отсутствия гражданского служащего, а также время производства по уголовному делу. Считаем такое решение целесообразным.

Проблемой является право гражданского служащего уволиться по собственной инициативе в период проведения в отношении него проверки подразделением по профилактике коррупционных и иных правонарушений. Если такое заявление от служащего поступило, а проверка еще длится, то представитель нанимателя не может ему отказать в увольнении, в противном случае будет нарушен конституционный принцип запрета принудительного труда. Единственный выход - завершить проверку и иметь основания к увольнению за коррупционные правонарушения не позже двух недель после подачи заявления об увольнении. Однако и здесь могут быть сложности, например, в случае временной нетрудоспособности служащего в этот период. Представляется, что данный вопрос требует решения на федеральном уровне.

Весьма важно обеспечить неотвратимость ответственности служащих за коррупционные правонарушения. Для этого необходимо сформировать эффективный механизм привлечения к ответственности гражданских служащих за коррупционные правонарушения, в том числе путем ограничения дискреционных полномочий государственных органов.

Говоря об ответственности за коррупционные правонарушения, нельзя оставить без внимания поручение Президента РФ в рамках реализации Национального плана противодействия коррупции на 2018-2020 годы*(16), адресованное Правительству РФ с участием Генеральной прокуратуры РФ, - рассмотреть вопрос о целесообразности введения административной ответственности за нарушение требований законодательства Российской Федерации о противодействии коррупции, касающихся предотвращения и урегулирования конфликта интересов.

Рассмотрев данную идею в плоскости государственно-служебных отношений, мы пришли к следующим выводам.

Анализ семнадцати глав КоАП РФ, административная и судебная практика по делам об административных правонарушениях показали, что гражданских служащих крайне редко привлекают к административной ответственности. А.А. Гришковец отмечает, что "увеличение числа составов административных правонарушений, за совершение которых должностные лица - гражданские служащие могут быть привлечены к административной ответственности, представляется непродуктивным, даже в определенной мере вредным, т. к. таким образом подрывается доверие к самому институту государственной службы. <...> Гражданские служащие должны нести прежде всего дисциплинарную ответственность. При этом важно обеспечить главное - неотвратимость дисциплинарного наказания"*(17).

С одной стороны, с таким утверждением трудно не согласиться. С другой стороны, прав и С.Е. Чаннов, который пишет, что "возможность представителя нанимателя (работодателя) действовать при привлечении государственного и муниципального служащего к дисциплинарной ответственности, руководствуясь лишь собственным усмотрением, на практике нередко приводит к тому, что он начинает более лояльно относиться к одним сотрудникам (нередко "покрывая" совершаемые ими правонарушения, в том числе коррупционные) и чрезмерно строго - к другим, вызвавшим чем-то его недовольство"*(18).

Решение этой проблемы, по мнению А.А. Гришковца, "видится во введении элементов публичности и гласности в реализацию субъектом дисциплинарной власти его дискреционных полномочий"*(19).

Существует также противоположное мнение о том, что "применение дисциплинарной ответственности к государственным и муниципальным служащим за возникновение конфликта интересов не всегда может решить те задачи, которые должны решать применяемые санкции... Применение же дисквалификации соответствует целям административного законодательства и обеспечивает применение меры административной ответственности, адекватной совершенному правонарушению и личности правонарушителя - гражданина, осуществляющего управление процессами, имеющими значение для общества"*(20).

Первоначально дисквалификация применялась к должностным лицам, которые осуществляли организационно-распорядительные или административно-хозяйственные функции в организациях, либо к лицам, осуществляющим предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, в том числе к арбитражным управляющим. С 2009 г. дисквалификация стала распространяться и на государственных гражданских служащих.

Однако анализ судебной практики позволяет утверждать, что дисквалификация в отношении гражданских служащих практически не применяется. Это подтверждает и реестр дисквалифицированных лиц (далее - Реестр). Данный Реестр включает полный перечень граждан, подвергшихся административному наказанию в виде дисквалификации. Основанием для включения дисквалифицированного лица в Реестр является постановление суда. Первоначально обязанности, связанные с формированием и ведением Реестра, возлагались на Министерство внутренних дел РФ, а сейчас эту работу ведет Федеральная налоговая служба России. Сведения, содержащиеся в Реестре, являются открытыми и доступны для ознакомления.

По состоянию на 12 августа 2019 г. было 10 536 дисквалифицированных лиц, включенных в Реестр (для сравнения: 15 октября 2016 г. в Реестре значилось 3389 дисквалифицированных лиц).

Анализ данных Реестра позволил выделить 37 составов административных правонарушений, за совершение которых к должностным лицам была применена ответственность в форме дисквалификации. Ни по одному из составов субъектом правонарушения не является гражданский служащий.

Данные сведения не позволяют судить о ситуации в целом начиная с 2009 г., однако все же дают основания для некоторых выводов.

Приходится признать, что введенная дисквалификация в отношении гражданских служащих не получила должного распространения и не дает положительных результатов.

С 2011 г., как было показано, законодательство о государственной службе предусматривает увольнение государственных служащих, совершивших определенные коррупционные правонарушения, в связи с утратой доверия. Вероятно, последующий прием таких лиц на службу (во всяком случае в течение некоторого времени) нежелателен.

Федеральным законом от 1 июля 2017 г. N 132-ФЗ было предусмотрено ведение реестра лиц, уволенных в связи с утратой доверия. Реестр охватывает не только сферу государственной гражданской службы, но и иные виды государственной службы, муниципальную службу и др. Предполагалось, что Реестр будут вести с 1 января 2018 г., однако фактически он открыт с апреля 2018 г.: лишь 5 марта 2018 г. было принято постановление Правительство РФ N 228 "О реестре лиц, уволенных в связи с утратой доверия"*(21), утвердившее порядок ведения Реестра.В настоящее время Реестр размещается на Федеральном портале государственной службы и управленческих кадров. К июлю 2018 г. Реестр содержал 215 фамилий; в сентябре 2018 г. - 394; в марте 2019 г. - 1062; в июле 2019 г. - 1423; в августе 2019 г. - 1530 фамилий лиц, уволенных в связи с утратой доверия.

Информация о лицах, уволенных в связи с совершением определенных коррупционных правонарушений, является открытой и публичной. При поступлении гражданина на новое место работы (службы) это может быть проверено новым работодателем (представителем нанимателя) и учтено при принятии его на службу (работу).

Однако законодательство о государственной службе не предусматривает четкого и однозначного запрета на прием на службу лиц, уволенных в связи с утратой доверия.

Таким образом, на государственной гражданской службе остро стоит вопрос о создании механизма недопуска (в течение определенного срока) на службу лиц, совершивших наиболее серьезные дисциплинарные проступки, подобного административно-правовому механизму дисквалификации. Об этом ранее уже говорилось в научной литературе*(22). Безусловно, к данному вопросу необходимо подойти дифференцированно, учитывая характер правонарушения и последствия его совершения, основания для увольнения по утрате доверия.

Представляется, что рассматриваемая проблема решается двумя способами.

Во-первых, можно ввести административную ответственность за нарушение требований законодательства Российской Федерации о противодействии коррупции, касающихся предотвращения и урегулирования конфликта интересов, предусмотрев в качестве административного наказания дисквалификацию. При этом следует учитывать имеющийся опыт привлечения к административной ответственности гражданских служащих и все риски неприменения данного вида юридической ответственности.

Во-вторых, предлагаем совершенствовать институт дисциплинарной ответственности за коррупционные правонарушения. В законодательстве, возможно, следует закрепить в качестве самостоятельной санкции такое дополнительное дисциплинарное взыскание, как лишение права замещать должности государственной гражданской службы.
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