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ВВЕДЕНИЕ

Коррупция, являясь универсальным общественно опасным со-
циальным явлением, поражает различные уровни государственного 
управления и сферы общественной жизни. В Стратегии национальной 
безопасности Российской Федерации1 коррупция отнесена к числу 
основных угроз государственной и общественной безопасности (п. 43). 
Это обусловливает необходимость углубленного исследования данного 
феномена.

Институт законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации (далее —  Институт) с по-
зиций правовой науки многие годы исследует антикоррупцион-
ную тематику. Теоретической базой для этого послужили научные 
разработки Института в областях криминологии, уголовного пра-
ва и конфликтологии, составляющие научную школу, имеющую 
без малого вековую историю2. Знаковыми работами, во многом 
предварившими последующий научный поиск, стали исследова-

1 Указ Президента РФ от 31.12.2015 № 683 «О Стратегии национальной безопас-
ности Российской Федерации» // СЗ РФ 2016, № 1 (часть II), ст. 212.

2 См., напр.: Проблемы преступности: сборник статей: вып. 4 / под ред. Е. Шир-
виндта, Ф. Трасковича, М. Гернета; Государственный институт по изучению пре-
ступности и преступника. М., 1929; Пределы действия Уголовного кодекса Россий-
ской Федерации / под ред. В. П. Кашепова. М., 1998; Уголовная ответственность 
несовершеннолетних / под ред. В. П. Кашепова. М., 1999; Костарева Т. А. Диф-
ференциация уголовной ответственности. М., 1998; Марогулова И. Л. Амнистия 
и помилование в российском законодательстве. М., 1998; Развитие уголовного за-
конодательства Российской Федерации: учебно-практическое пособие / отв. ред. 
В. П. Кашепов. М., 2007; Правовое противодействие экстремизму: научно-практи-
ческое пособие / отв. ред. В. П. Кашепов. М., 2008; Международно-правовые стан-
дарты в уголовной юстиции Российской Федерации / С. П. Андрусенко, Н. А. Голо-
ванова, А. А. Гравина и др.; отв. ред. В. П. Кашепов. М., 2012; Коррупция: природа, 
проявления, противодействие: монография / отв. ред. академик РАН Т. Я. Хабрие-
ва. М., 2012; Противодействие коррупции в субъектах Российской Федерации: на-
учно-практическое пособие / Л. В. Андриченко, О. А. Беляева, В. И. Васильев и др.; 
под ред. Т. Я. Хабриевой.



ния Института, связанные с научно-правовым обеспечением ад-
министративной реформы1, разграничением полномочий между 
уровнями публичной власти2, а также с правовым мониторингом 
и антикоррупционной экспертизой3.

Вовлеченность Института в работу по научному, экспертному и об-
разовательному обеспечению противодействия коррупции обусловила 
включение его представителя в состав Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по противодействию коррупции4.

Активные научные исследования Института послужили основа-
нием для принятия президиумом Совета при Президенте Российской 
Федерации по противодействию коррупции протокольного реше-
ния от 16 февраля 2011 г. (протокол заседания № 22) о возложении 
на Институт функции междисциплинарного центра по координа-
ции научного и учебно-методического обеспечения противодействия 
коррупции.

За указанными выше работами последовали фундаментальные 
труды, посвященные изучению природы коррупции5, ее проявлений 
и трансформаций, стратегий противодействия6 и других вопросов, 
имеющих важнейшее значение для теории и практики борьбы с этим 
негативным социальным явлением7.

1 См.: Административная реформа в России: научно-практическое пособие / под 
ред. С. Е. Нарышкина, Т. Я. Хабриевой. М., 2006; Административная реформа в субъ-
ектах Российской Федерации: научно-практическое пособие / под ред. С. Е. Нарыш-
кина, Т. Я. Хабриевой. М., 2008.

2 См.: Конституционные основы разграничения полномочий между органами 
публичной власти: монография / А. Е. Постников, Л. В. Андриченко, А. Е. Помазан-
ский [и др.]; отв. ред. Л. В. Андриченко, А. Е. Постников. М.: ИЗиСП, 2015.

3 Правовой мониторинг: научно-практическое пособие / под ред. Ю. А. Тихоми-
рова и Д. Б. Горохова. М., 2009; Правовые акты: антикоррупционный анализ: науч-
но-практическое пособие / под ред. В. Н. Найденко, Ю. А. Тихомирова, Т. Я. Хабри-
евой. М., 2010 и др.

4 См.: Указ Президента РФ от 28 июля 2012 г. № 1060 (ред. от 22 июня 2018 г.) 
«Об утверждении состава Совета при Президенте Российской Федерации по проти-
водействию коррупции и состава президиума этого Совета» // СЗ РФ. 2012. № 32. 
Ст. 4481.

5 Коррупция: природа, проявления, противодействие: монография / отв. ред. ака-
демик РАН Т. Я. Хабриева. М., 2012.

6 См.: Противодействие коррупции: новые вызовы: монография / С. Б. Иванов, 
Т. Я. Хабриева, Ю. А. Чиханчин [и др.]; отв. ред. академик РАН Т. Я. Хабриева. М.: 
ИЗиСП, 2016.

7 См: Коррупциогенность законодательства: причины, факторы, преодоление: 
монография / под ред. Е. И. Спектор, А. М. Цирина. М.: ИЗиСП, 2013; Конфликт 
интересов на государственной и муниципальной службе, в деятельности организа-
ций: причины, предотвращение, урегулирование: научно-практическое пособие / 
отв. ред. А. Ф. Ноздрачёв. М.: ИЗиСП, 2016 и др.
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Десять лет назад, после принятия ряда программных антикорруп-
ционных документов (стратегии и планов)1, определяющих основные 
направления государственной антикоррупционной политики и одновре-
менно отражающих реализацию обязательств России по имплементации 
положений международных антикоррупционных конвенций2, борьба 
с коррупцией приобрела характер долгосрочной государственной задачи.

В короткие сроки было сформировано законодательство о противо-
действии коррупции, отвечающее не только требованиям междуна-
родных антикоррупционных стандартов, но и не уступающее лучшим 
зарубежным аналогам.

Национальная стратегия противодействия коррупции3 предусма-
тривает согласование усилий в противодействии коррупции органов 
власти на всех уровнях управления. В юридической литературе спра-
ведливо отмечается, что «федеральный законодатель, как правило, 
делегирует правовое регулирование процедурных вопросов реализа-
ции антикоррупционного законодательства федеральным органам 
государственной власти, органам государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органам местного самоуправления, органам 
управления организациями и учреждениями»4.

В связи с этим в субъектах Российской Федерации также создава-
лась необходимая правовая основа противодействия коррупции, ко-
торая в ряде случаев развивалась с опережением федерального уровня 
правового регулирования. Центральное место в ней заняли законы 
субъектов Российской Федерации о противодействии коррупции5. 
По данным Министерства юстиции Российской Федерации, органа-

1 Национальный план противодействия коррупции, утв. Президентом РФ 31 июля 
2008 г. № Пр-1568; Национальная стратегия противодействия коррупции и Нацио-
нальный план противодействия коррупции на 2010–2011 годы (Указ Президента РФ 
от 13 апреля 2010 г. № 460 «О Национальной стратегии противодействия коррупции 
и Национальном плане противодействия коррупции на 2010–2011 годы»).

2 См.: Федеральные законы от 8 марта 2006 г. № 40-ФЗ «О ратификации Кон-
венции Организации Объединенных Наций против коррупции», от 25 июля 2006 г. 
№ 125-ФЗ «О ратификации Конвенции об уголовной ответственности за корруп-
цию».

3 СЗ РФ. 2010. № 16. Ст. 1875.
4 Антикоррупционное процессуальное законодательство субъектов Российской 

Федерации: сборник нормативных правовых актов. М., 2018. С. 4.
5 См., напр.: Закон Астраханской области от 28 мая 2008 г. № 23/2008-ОЗ «О про-

тиводействии коррупции в Астраханской области» // Сборник законов и нормативных 
правовых актов Астраханской области. 2008. № 27; постановление Кабинета Министров 
РТ от 19 июля 2014 г. № 512 «Об утверждении Государственной программы «Реализация 
антикоррупционной политики Республики Татарстан на 2015–2020 годы». URL: http://
minjust.tatarstan.ru/gosudarstvennaya-programma-realizatsiya.htm; распоряжение Мэра Мо-
сквы от 24 апреля 2015 г. № 303-РМ «Об утверждении Порядка разработки и реализации 
Плана противодействия коррупции в городе Москве, планов противодействия коррупции 
в органах исполнительной власти города Москвы, структурных подразделениях Аппарата 
Мэра и Правительства Москвы» // Вестник Мэра и Правительства Москвы. 2015. № 25.
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ми государственной власти субъектов Федерации в сфере противодей-
ствия коррупции принято 15  089 нормативных правовых актов (из них 
в I квартале 2016 г. — 2371 акт)1.

Наряду с ними правовую основу противодействия коррупции со-
ставляют нормы, содержащиеся в правовых актах, регламентирующих 
вопросы государственной гражданской и муниципальной службы, ста-
тус отдельных государственных органов субъектов Федерации, обе-
спечения правотворческой деятельности и др.2

Задача реализации единой государственной антикоррупционной 
политики требует высокой степени синхронизации федерального 
и субъектного уровней правового регулирования. В этом контексте 
в гл. 1 настоящей монографии основной акцент сделан на анализе 
законодательства в области противодействия коррупции в субъектах 
Российской Федерации и зарубежных государствах с федеративной 
формой государственного устройства, рассматривается текущий 
этап эволюции системы нормативных правовых актов субъектов 
Российской Федерации, принятых по вопросам противодействия 
коррупции.

В период с 2012 по 2018 г. Институтом было проведено несколь-
ко крупных исследований по указанной проблематике. В соответ-
ствии с поручением председателя президиума Совета при Прези-
денте РФ по противодействию коррупции (письмо от 6 июня 2011 г. 
№ А4-7981) были проведены выездные эмпирические исследова-
ния, позволившие получить целостное представление о проведении 
антикоррупционной политики на региональном уровне, в рамках 
которых осуществлялся выборочный анализ муниципальных про-
грамм3.

На основе материалов данного исследования в 2014 г. вышло в свет 
научно-практическое пособие «Противодействие коррупции в субъ-

1 Обзор по результатам мониторинга законодательства субъектов Российской Фе-
дерации, проведенного в целях выявления в нем положений, способствующих про-
явлению коррупции, за I полугодие 2016 г. // URL: http://minjust.ru/sites/default/fi les/
obzor_po_rezultatam_monitoringa_zakonodatelstva_subektov_1_polugodie_2016.docx

2 См., напр.: Закон Тюменской области от 28 сентября 2011 г. № 54 «О Счетной 
палате Тюменской области» // Вестник Тюменской областной Думы. 2011. № 8. Ч. 2; 
Закон Свердловской области от 18 октября 2010 г. № 72-ОЗ «Об Уполномоченном 
по правам человека в Свердловской области» // Собрание законодательства Сверд-
ловской области. 2010. № 10–8. Ст. 1510; Закон Алтайского края от 9 ноября 2006 г. 
№ 122-ЗС «О правотворческой деятельности» // Сборник законодательства Алтай-
ского края. 2006. № 127. Ч. 2. С. 157; Закон Приморского края от 7 сентября 2011 г. 
№ 808-КЗ «Кодекс этики и служебного поведения государственных гражданских 
служащих Приморского края» // Ведомости Законодательного собрания Примор-
ского края. 2011. № 199; и др.

3 Подробнее см.: Анализ практики реализации программ противодействия кор-
рупции в субъектах Российской Федерации: научный доклад. М., 2012.
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ектах Российской Федерации»1, позволившее выявить типичные, 
в первую очередь юридические, а также организационные ошибки 
и недостатки в антикоррупционной деятельности субъектов Россий-
ской Федерации и сформулировать предложения по ее совершенство-
ванию. Наряду с признанием определенного качественного уровня 
нормативно-правового обеспечения антикоррупционной деятельно-
сти субъектов Российской Федерации были определены погрешности, 
обусловленные слабостью общеправовых подходов и связанные с на-
личием проблем содержательного характера. В числе общесистемных 
недостатков были указаны разрозненность подходов субъектов Рос-
сийской Федерации к порядку принятия программ противодействия 
коррупции; слабо выраженная доминанта воздействия федерального 
законодательства; наличие избыточного количества декларативных 
норм и ряд других2.

Результаты этого исследования рассматривались на заседании Со-
вета при Президенте Российской Федерации по противодействию 
коррупции 25 сентября 2012 г. и обсуждались в ходе Всероссийской 
научно-практической конференции «Совершенствование правовых 
и институциональных основ противодействия коррупции в субъектах 
Российской Федерации: проблемы и способы их решения» (г. Казань, 
13 февраля 2013 г.).

Проявления коррупции в субъектах Российской Федерации дис-
кредитируют государственную власть в глазах общественности, на-
носят ущерб инвестиционной привлекательности и благосостоянию 
региона, создают социальную напряженность. Данные обстоятельства 
учитываются в рамках совершенствования государственной антикор-
рупционной политики.

Указом Президента РФ от 15 июля 2015 г. № 364 «О мерах по совер-
шенствованию организации деятельности в области противодействия 
коррупции»3 были утверждены три типовых положения: о комиссии 
по координации работы по противодействию коррупции в субъекте 
Российской Федерации; о подразделении федерального государствен-
ного органа по профилактике коррупционных и иных правонаруше-
ний; об органе субъекта Российской Федерации по профилактике 
коррупционных и иных правонарушений.

Высшим должностным лицам (руководителям высших исполни-
тельных органов государственной власти) субъектов Российской Фе-
дерации в трехмесячный срок было предписано: образовать комиссии 

1 Противодействие коррупции в субъектах Российской Федерации: научно-прак-
тическое пособие / Л. В. Андриченко, О. А. Беляева, В. И. Васильев [и др.]; под ред. 
Т. Я. Хабриевой; ред. кол. Л. В. Андриченко, Е. И. Спектор, А. М. Цирин. М., 2013.

2 Подробнее см.: Анализ практики реализации программ противодействия кор-
рупции в субъектах Российской Федерации: научный доклад. М.: ИЗиСП, 2012.

3 СЗ РФ. 2015. № 29 (ч. II). Ст. 4477.
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по координации работы по противодействию коррупции в субъектах 
Российской Федерации; обеспечить издание нормативных правовых 
актов, устанавливающих порядок рассмотрения этими комиссиями 
вопросов, касающихся соблюдения требований к служебному (долж-
ностному) поведению лиц, замещающих государственные должности 
субъектов Российской Федерации, и урегулирования конфликта ин-
тересов; создать органы субъектов Российской Федерации по профи-
лактике коррупционных и иных правонарушений.

Таким образом, процесс формирования организационных основ 
противодействия коррупции в субъектах Российской Федерации на-
ходится на завершающей стадии. При этом важным представляется 
проведение научного анализа подходов к созданию и организации 
деятельности вышеуказанных комиссий и органов, что предполагает 
изучение не только правового статуса этих институций, но также их 
правоприменительной практики. Этим вопросам посвящены гл. 2 и 3 
настоящей монографии.

Не менее важной представляется проблема институционализации 
социального контроля в области противодействия коррупции в субъекте 
Российской Федерации. В гл. 4 монографии рассматривается роль соци-
ального контроля в системе мер противодействия коррупции в субъектах 
Российской Федерации, институты гражданского общества, осуществля-
ющие данную деятельность, и технологии социального контроля.

В рамках реализации Национального плана противодействия кор-
рупции на 2016–2017 гг., утв. Указом Президента РФ от 1 апреля 2016 г. 
№ 147, Институт совместно с Генеральной прокуратурой Российской 
Федерации провел мониторинг реализации норм законодательства 
о противодействии коррупции субъектов Российской Федерации. Ре-
зультаты этого анализа отражены в гл. 5, которая посвящена практике 
применения законодательства о противодействии коррупции в субъектах 
Российской Федерации, включая материалы прокурорского надзора.

В ходе исследования были выявлены и систематизированы про-
блемные вопросы не только практического, но и теоретического плана, 
возникающие при реализации законодательства субъектов Российской 
Федерации о противодействии коррупции, а также подготовлены пред-
ложения по их решению.

Предлагаемое читателю издание представляет собой одну из немно-
гих монографических работ, посвященных анализу проблем правово-
го обеспечения противодействия коррупции в субъектах Российской 
Федерации, содержащих научно обоснованные предложения и реко-
мендации по их преодолению.

Содержащиеся в монографии выводы будут полезны как научным 
работникам, так и специалистам-практикам, конструирующим и реа-
лизующим нормативные правовые акты субъектов Российской Феде-
рации о противодействии коррупции. 
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Глава I
ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ 
КОРРУПЦИИ...  В�СУБЪЕКТАХ РОССИЙСКОЙ 
ФЕДЕРАЦИИ И�ЗАРУБЕЖНЫХ ГОСУДАРСТВ

§ 1. Правовая основа противодействия коррупции 
в�Российской Федерации

Динамика развития правового регулирования противодействия кор-
рупции в 1990-е и 2000-е гг. существенно различалась. В России 1990-х гг. 
становление законодательства о противодействии коррупции шло очень 
медленно1. Нормативное закрепление антикоррупционных мер в ка-
честве направления развития системы государственных органов берет 
начало с 1990-х гг. — с издания Президентом России двух указов:

– от 4 апреля 1992 г. № 361 «О борьбе с коррупцией в системе го-
сударственной службы»;

– от 8 апреля 1997 г. № 305 «О первоочередных мерах по предот-
вращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при орга-
низации закупки продукции для государственных нужд».

Эти нормативные правовые акты запрещали государственным слу-
жащим заниматься коммерческой деятельностью, вводили систему ат-
тестации и обязательное представление государственными служащими 
при назначении на руководящую должность декларации о доходах, 
движимом и недвижимом имуществе, а также определяли порядок 
и правила организации торгов на закупку товаров, работ и услуг. От-
меченные акты впоследствии легли в основу Федерального закона 
от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы 
Российской Федерации»2.

Законом № 119-ФЗ были установлены запреты и ограничения, вве-
дена обязанность ежегодно представлять в органы государственной 

1 См., напр.: Талапина Э. В. Комментарий к законодательству Российской Феде-
рации о противодействии коррупции (постатейный). М., 2010.

2 Утратил силу в 2004 г.
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