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Непотизм
 как форма проявления коррупции в системе военной службы
Е.А. Глухов, кандидат юридических наук, подполковник юстиции, старший преподаватель Санкт-Петербургского военного института внутренних войск МВД России;
В.М. Корякин, доктор юридических наук, доцент, профессор Военного университета

Семейственность – привычный для мафии способ организации бизнеса, так как кровные узы обеспечивают большую лояльность и доверие в рамках системы.

Б. Мадьяр

Многие аспекты современного государственного управления восходят к трудам немецкого социолога Макса Вебера (1864 – 1920). Согласно модели управления, разработанной данным ученым, идеальный чиновник должен быть не только профессионалом в своей специальности, но и беспристрастным, объективным, т. е. чтобы никакой иной интерес не мешал ему исполнять свой публичный долг перед работодателем или государством. Вебер имел в виду «машину управления», машину в самом буквальном смысле слова, у которой нет никакого другого интереса, кроме интереса качественного и рационального исполнения своей работы.

Естественно, что поскольку управленческие функции в настоящее время осуществляют люди, а не роботы, то ничто человеческое им не чуждо. Поэтому даже у высококлассных профессионалов-управленцев наряду с выработанными годами такими специальными качествами, как объективность и беспристрастность, будут все равно присутствовать эмоциональные составляющие, симпатии и антипатии, личные интересы, которые в ряде случаев могут негативно сказываться на результате их труда. Здесь возможно возникновение конфликта между двумя противоречивыми интересами: 1) публичным интересом качественно выполнить свою работу, заслужить уважение коллег и руководства, добиться высоких результатов деятельности и 2) интересом удовлетворить личные потребности, получить личную выгоду, «сделать шаг» в направлении лучшей жизни для себя самого или своих близких. Там, где человек работает сам на себя, сам себе является работодателем, этот конфликт отдан на откуп ему самому; в тех же организациях, где человек работает не сам на себя, где его труд влияет на результат общего труда многих людей, такой конфликт интересов пытаются урегулировать в нормативном порядке.

В соответствии со ст. 10 Федерального закона «О противодействии коррупции» от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ под конфликтом интересов понимается ситуация, при которой личная заинтересованность (прямая или косвенная) лица, замещающего должность, замещение которой предусматривает обязанность принимать меры по предотвращению и урегулированию конфликта интересов, влияет или может повлиять на надлежащее, объективное и беспристрастное исполнение им должностных (служебных) обязанностей (осуществление полномочий).

Под личной заинтересованностью в приведенном определении понимается возможность получения доходов в виде денег, иного имущества, в том числе имущественных прав, услуг имущественного характера, результатов выполненных работ или каких-либо выгод (преимуществ) указанным лицом и (или) состоящими с ним в близком родстве или свойстве лицами (родителями, супругами, детьми, братьями, сестрами, а также братьями, сестрами, родителями, детьми супругов и супругами детей), гражданами или организациями, с которыми данное лицо и (или) лица, состоящие с ним в близком родстве или свойстве, связаны имущественными, корпоративными или иными близкими отношениями.

Как указывает И.В. Бараненкова, исходя из приведенной выше нормы Закона можно выделить три признака конфликта интересов:

1) наличие личной заинтересованности (прямой или косвенной);

2) влияние или возможность влияния личной заинтересованности на надлежащее, объективное и беспристрастное исполнение лицом должностных (служебных) обязанностей (осуществление полномочий);

3) наличие у лица должности, замещение которой предусматривает обязанность принимать меры по предотвращению и урегулированию конфликта интересов
.

О первых двух признаках более подробно поговорим ниже. Что касается третьего признака – замещение специальной должности, в обязанности по которой входит принятие мер по предотвращению конфликта интересов, то какого-либо специального подзаконного правового акта, вводящего перечень таких должностей, в Вооруженных Силах Российской Федерации или внутренних войсках МВД России не издано. Однако из системного анализа ведомственных актов, изданных в Минобороны России, следует, что обязанность принимать меры по предотвращению конфликта интересов возлагается на всех военнослужащих, государственных гражданских служащих и лиц гражданского персонала, замещающих должности, включенные в перечень лиц, обязанных ежегодно представлять сведения о доходах и о расходах
.
Ранее, до принятия Федерального закона от 5 октября 2015 г. № 285-ФЗ
 в Федеральном законе «О противодействии коррупции» в определении конфликта интересов не содержалось указания на замещение лицом, обязанным предотвращать конфликт интересов, какой-то специально определенной должности; подразумевалось, что данная обязанность касается всех государственных и муниципальных служащих. Нам уже приходилось писать о том, что с принятием Федерального закона от 5 октября 2015 г. № 285-ФЗ создана странная правовая конструкция: одна и та же ситуация для военнослужащего, чья должность указана в Перечне, будет отнесена к ситуации конфликта интересов, а для других военнослужащих – не будет
. На взгляд авторов, это не отвечает критерию объективности и равенства прав граждан, фактически уменьшает предупредительное воздействие на коррупционные отношения.

Вернемся к сути рассматриваемого вопроса – к личной заинтересованности нематериального характера, которая приводит или может привести к возникновению конфликта интересов.

Сначала рассмотрим, какие стимулы законодатель отнес к интересам, противоречащим публичной функции должностного лица. Здесь также не все однозначно и понятно. Закон говорит о том, что чиновник (или его родственники) в связи со своей публичной деятельностью может получить доходы в виде денег, иного имущества, в том числе имущественных прав, услуг имущественного характера, результатов выполненных работ или каких-либо выгод (преимуществ). В Современном экономическом словаре термин «доход» определяется как денежные средства или материальные ценности, полученные государством, физическим или юридическим лицом в результате какой-либо деятельности за определенный период времени
.
По мнению авторов, установленный законом перечень стимулов для совершения коррупционных деяний искусственно заужен. Как отмечается в научной литературе, дефектом законодательства о противодействии коррупции является то, что оно «связывает коррупционные нарушения исключительно с такими корыстными мотивами, которые имеют отношение к имуществу или подлежат точной денежной оценке. При таком подходе отметается коррупционная направленность деяний, где бонусом является повышение по службе, содействие в решении вопросов по системе личных связей и т. п.»
. Также вышеприведенная норма закона не учитывает в качестве выгоды, конфликтующей с публичным интересом, получение преимуществ, освобождение от производства расходов и т. п. не в личных интересах чиновника или иных конкретных физических лиц, а в целях, например, достижения высоких показателей в боевой подготовке, стремления соответствовать правилам поведения определенного военно-бюрократического социума, выполнение дружеских обязательств
.

Пленум Верховного Суда Российской Федерации в своем постановлении от 16 октября 2009 г. № 19 прямо указал, что, кроме корысти, мотивом совершения коррупционных деяний является также иная личная заинтересованность, т. е. стремление должностного лица извлечь выгоду неимущественного характера, обусловленное такими побуждениями, как карьеризм, семейственность, желание приукрасить действительное положение дел, получить взаимную услугу, заручиться поддержкой в решении какого-либо вопроса, скрыть свою некомпетентность и т. п.

Рассмотрим далее две вполне распространенные модели нарушения должностным лицом объективности при принятии решений. Первая касается совместного прохождения военной службы близкими родственниками, вторая – дальними родственниками или вообще не родственниками, а друзьями, бывшими одноклассниками или сокурсниками.

Смоделируем типовую ситуацию, знакомую всем кадровым офицерам: в одном военном вузе проходят военную службу папа-полковник и сын-курсант. В принципе это довольно типичная ситуация.
Есть ли в данной ситуации нарушение закона? Существует ли конфликт интересов у должностного лица военного вуза, являющегося отцом курсанта того же вуза? Разрешается ли отцу и сыну служить вместе в одной военной организации и в каких случаях?

Согласно подп. «з» п. 10 ст. 11 Положения о порядке прохождения военной службы, утвержденного Указом Президента Российской Федерации от 16 сентября 1999 г. № 1237, военнослужащим, состоящим между собой в близком родстве (родители, супруги, дети, родные братья, родные сестры, а также родные братья, сестры, родители и дети супругов), не разрешается проходить военную службу в одной воинской части, если один из них непосредственно подчинен или непосредственно подконтролен другому.

Следовательно, вопрос о законности либо незаконности совместного прохождения военной службы отца и сына зависит в первую очередь от наличия отношений подчиненности или подконтрольности между ними.

Относительно подчиненности следует отметить, что начальственное положение одного военнослужащего по отношению к другому определяется либо занимаемой должностью, либо воинским званием.
В соответствии с принципом единоначалия и централизации в военном управлении, иерархическим строением военных организаций подчиненность по должности определяется занимаемой военнослужащим должностью в штате военной организации. При этом начальниками по должности являются лица, которые в штате воинской части занимают более высокую должность и которым военнослужащие подчинены по службе. Ближайший в этой иерархической структуре к подчиненному прямой начальник называется непосредственным начальником.

Согласно ст. 36 УВС ВС РФ по своему воинскому званию начальниками являются проходящие военную службу:

– генералы, адмиралы, полковники и капитаны 1 ранга – для младших офицеров, прапорщиков, мичманов, сержантов, старшин, солдат и матросов;

– старшие офицеры в воинских званиях подполковника, капитана 2 ранга, майора, капитана 3 ранга – для прапорщиков, мичманов, сержантов, старшин, солдат и матросов;

– младшие офицеры – для сержантов, старшин, солдат и матросов.

Таким образом, папа-полковник (или подполковник) однозначно является для курсанта того же самого военного вуза начальником хотя бы по воинскому званию.

Командир наделяется всей полнотой распорядительной власти по отношению к подчиненным. Единоначалие выражается в праве командира (начальника) единолично принимать решения, отдавать в установленном порядке приказы и обеспечивать их выполнение (ст. 33 УВС ВС РФ). Согласно ст. 39 названного Устава приказ – это распоряжение командира (начальника), обращенное к подчиненным и требующее обязательного выполнения, обсуждение (критика) приказа недопустимо, а неисполнение приказа командира (начальника), отданного в установленном порядке, является преступлением против военной службы. 

Вернемся к нормативному запрету о прохождении совместной службы близкими родственниками. Законодательство запрещает прохождение совместной службы для них в случае не просто подчинения, а непосредственного подчинения. Поэтому только в случае, когда, например, отец является для сына-курсанта не просто начальником, а именно непосредственным начальником по должности (а таковым для рядового курсанта является командир отделения), такое положение дел противоречит закону. В остальных случаях подчинения одного родственника другому, даже если их подчинение обусловлено должностным положением, а не званием, их совместная служба в одной воинской части не запрещается.

Так, прямо не запрещено законом прохождение военной службы курсантом военного вуза, в котором начальником данного вуза или его заместителем является отец курсанта (ведь хотя между ними и существуют отношения власти-подчинения по службе, однако такое подчинение является прямым, а не непосредственным). Однако при таком положении дел вряд ли этому курсанту будут выставлять объективные оценки по предметам обучения, вряд ли командир курсантского подразделения решится лишить такого курсанта очередного увольнения за правонарушение, вряд ли по окончании военного вуза такой бывший курсант по распределению будет направлен в отдаленный гарнизон. Все эти поблажки курсанту – сыну начальника вуза будут сделаны даже без напоминания об этом со стороны его отца, а уж если такое напоминание будет сделано, то вряд ли найдется такое должностное лицо, которое рискнет бороться с волей начальника. Между тем имеющаяся судебная практика говорит о том, что близкие родственники не могут служить даже в прямом подчинении друг другу в одной организации
.
Получается, ближайший родственник может занимать любую воинскую должность в той же воинской части, за исключением должностей непосредственного начальника для членов своей семьи? По закону – да. Следовательно, данная норма права в существующей формулировке (запрет на совместное прохождение службы близкими родственниками лишь при непосредственном подчинении) какого-либо серьезного предупредительного воздействия на ограничение кумовства и семейственности не оказывает. Между тем ограничение на совместное прохождение военной службы близкими родственниками обусловлено целью исключения возможного отрицательного влияния родственных связей на служебные взаимоотношения военнослужащих, на качество их профессиональной служебной деятельности, которое может проявляться не только в снижении дисциплины, но и в использовании служебных полномочий в личных целях
. Отсюда следует вывод о необходимости замены словосочетания «непосредственно подчинен» в подп. «з» п. 10 ст. 11 Положения о порядке прохождения военной службы на словосочетание «находится в прямом подчинении».

Кроме подчиненности вторым критерием запрета совместной службы родственников является термин «подконтрольность». Законодательство не содержит определения подконтрольности, а в различных органах исполнительной власти разъяснения по данному вопросу разнятся. По нашему мнению, подконтрольность – это состояние, когда военнослужащий в силу своих должностных или служебных обязанностей должен или имеет возможность контролировать служебную деятельность другого военнослужащего, в том числе в случае отсутствия между ними отношений подчиненности.

Все командиры и начальники обязаны контролировать качественное и своевременное исполнение данных ими поручений, в том числе и приказов. Таким образом, подчиненность и подконтрольность тесно взаимосвязаны. Как писал В.И. Ленин, контроль без власти – есть фраза пустейшая. Для того чтобы контролировать, нужно иметь власть
.

Понятие подконтрольности гораздо шире понятия подчиненности, все подчиненные подконтрольны своим начальникам, в том числе и прямым, и непосредственным, и даже просто начальникам.

Вместе с тем, подконтрольность одного военнослужащего другому может существовать и без отношений подчиненности между ними. Например, будет существовать подконтрольность в случае, когда один член семьи выполняет обязанности дежурного по воинской части, а другой проходит службу в той же части на любой должности, кроме командира воинской части. Будет существовать подконтрольность, когда один из родственников проверяет другого в вопросах боевой готовности и прибытия по тревоге, в вопросах сдачи итоговых проверок по командирской подготовке, в вопросах правильности составления планирующих и отчетных документов и т. д. Другое дело, что эта подконтрольность в зависимости от продолжительности и характера контрольных функций может быть разовой или постоянной, возникать из должностных, специальных или внештатных обязанностей.

Так, например, в непосредственном подчинении начальника штаба находятся только военнослужащие личного состава этого структурного подразделения, да и то не все, поскольку у многих из них есть другие непосредственные начальники (а начальник штаба будет для них прямым начальником). Являясь прямым начальником для всего личного состава воинской части, начальник штаба не может одновременно являться и непосредственным начальником для всего личного состава (иначе грань между непосредственным и прямым подчинением сотрется). Однако, исходя из своих должностных обязанностей, начальник штаба постоянно контролирует ход выполнения поставленных подразделениям воинской части задач, учет боевой подготовки и личного состава, своевременность и объективность представления донесений и т. д. Таким образом, начальнику штаба подконтрольны практически все сферы жизнедеятельности личного состава полка, в том числе и лиц, ему непосредственно не подчиненных.

И таких должностных лиц, в чьи обязанности входят функции контроля, в управлении и штабе воинской части очень много. К ним можно смело отнести всех заместителей командира воинской части, должностных лиц юридической и финансовой службы, руководителей подразделений боевой подготовки и службы войск и т. д.

Кроме того, многие должностные лица хотя и не имеют контрольных либо властных полномочий по занимаемой должности, но, временно исполняя обязанности командира, эти полномочия на какое-то время получают.

Отдельного изучения требует вопрос, когда оба супруга служат в одной воинской части без взаимного подчинения или подконтрольности, но потом один из супругов назначается на высшую воинскую должность в той же воинской части. Либо когда супругами военнослужащие стали уже при прохождении ими военной службы в одной воинской части – в этом случае супруг не был назначен в подчинение другого, т. е. не было нарушения закона при назначении военнослужащих на должности, которые предполагают подчинение супругов друг другу.

Еще существуют и многочисленные «внештатные» обязанности
, по которым также имеются контрольные полномочия. К «нештатным должностям» можно отнести должности: нештатного метролога или эколога воинской части, члена (председателя) аттестационной, конкурсной или жилищной комиссии и др.
Таким образом, контрольными полномочиями, хотя бы временного характера, наделены многие должностные лица, причем не только в отношении подчиненных, но в некоторых случаях даже в отношении своих начальников (например, должностные лица финансового или кадрового подразделения в отношении заместителей командира воинской части).

Изложенные соображения ставят вопрос о необходимости нормативного закрепления запрета на совместную службу родственников в одной воинской части (военной организации), независимо от подчиненности и подконтрольности. 

Вторая из обозначенных нами ситуаций похожа на первую, с той лишь разницей, что речь идет о совместной службе дальних родственников, близких друзей, сокурсников и т. п. Законодательство о военной службе вообще не препятствует их совместной службе, что существенно облегчает руководителям возможность «посадить в нужное кресло» своего человека. Не секрет, что довольно часто назначенные на высокие воинские должности командиры (начальники) приводят с собой «своих людей», свою команду, считая их преданными и проверенными. Компетентность чиновника в данном случае отходит на второй план
. Более того, чтобы освободить должность под «своего» человека, новые командиры могут устраивать «репрессии» и подводить под увольнение либо перевод должностных лиц в новой воинской части.
Необходимо сделать оговорку, что само по себе прохождение военной службы в одной воинской части должностными лицами, находящимися между собой в дружеских отношениях, не является чем-то плохим и не вредит качеству их управленческой деятельности. Как указывается в научной литературе, руководители разных уровней власти нуждаются в доверенных лицах, в команде, на которую можно положиться. Начинается поиск доверенных лиц, как правило, среди знакомых, друзей и родственников. Уровень их профессионализма и эффективности отодвигается на второй план, так как приоритетным в этом поиске становится фактор доверия. И если руководитель предпочитает ставить на высокие должности своих фаворитов, то и они делают то же самое, берут себе в заместители уже своих доверенных лиц – своих фаворитов. Возникает круговая порука
.

Пытаясь отблагодарить своего покровителя (патрона), его команда (друзья и родственники) руководствуется в первую очередь не стремлением честно выполнять свои обязанности, а желанием услужить начальству. Отсюда и возникает бюрократическая деформация сознания чиновника. Происходит подмена государственных интересов частными, ведомственными или корпоративными. Служащий начинает расценивать себя не как слугу государства, а как слугу установленного административного порядка и исполнителя воли своих руководителей.
Минусом изложенной ситуации является еще и то, что руководитель теряет объективность по отношению к своему подчиненному: не наказывает его за упущения и, наоборот, старается лишний раз поощрить, не «ставит под удар» старшего начальства. Согласитесь, что трудно быть полностью объективным и беспристрастным по отношению к тому человеку, с кем вместе не раз пили водку или в курсантские годы знакомились с девушками.

В результате установления указанных неформальных дружеских отношений возникает та же самая ситуация, что и при прохождении совместной службы близкими родственниками: объективность и беспристрастность при выполнении своих обязанностей не распространяются на отношения к своим друзьям и родственникам, им прощаются огрехи, а те, в свою очередь, чувствуя свою безнаказанность, все больше и больше склоняются к произволу в своей деятельности. Разница в том, что с семейственностью в органах государственной и муниципальной власти государство борется путем принятия нормативных правовых актов, а с непотизмом и фаворитизмом – нет. По крайней мере, каких-либо правовых актов, запрещающих либо ограничивающих совместное прохождение военной службы дальними родственниками и близкими друзьями, в настоящее время не имеется.

Между тем в соответствии со ст. 3 Международного кодекса поведения государственных должностных лиц
 государственные должностные лица должны быть справедливы и беспристрастны при выполнении своих функций и, в частности, в своих отношениях с общественностью. Они никогда не должны оказывать какое бы то ни было неправомерное предпочтение какой-либо группе лиц или отдельному лицу.

Безусловно, в нормативном порядке ввести запрет на совместное прохождение службы дальними родственниками, а тем более близкими друзьями, наверное, невозможно. Однако ввести некоторые правовые ограничения в данном вопросе представляется вполне реальным.

Так, в приведенном в начале настоящей статьи определении личной заинтересованности, закрепленном в ст. 10 Федерального закона «О противодействии коррупции», представляется целесообразным перечисление круга близких родственников (родители, супруги, дети, братья, сестры, а также братья, сестры, родители, дети супруги и супруги детей) заменить одним словом – родственники. Это существенно расширит круг ситуаций конфликта интересов, подконтрольных соответствующим командирам (начальникам) и комиссиям по урегулированию конфликта интересов (аттестационным комиссиям).
Другим законодательным ограничением непотизма и необоснованного продвижения по военной службе фаворитов могло бы стать нормативное закрепление контрольных сроков прохождения военнослужащими военной службы в конкретных воинских должностях, ранее истечения которых военнослужащий не может быть назначен на высшую воинскую должность. В исключительных случаях в качестве поощрения за особые личные заслуги следует предусмотреть возможность назначения военнослужащего на высшую воинскую должность ранее установленного контрольного срока, и применяться такое назначение должно по аналогии с порядком применения к военнослужащим поощрения «досрочное присвоение очередного воинского звания». 

Следует заметить, что данное предложение не является чем-то принципиально новым для отечественных вооруженных сил. Так, военным законодательством XIX в. предусматривалось, что в кандидаты на должность командира пехотного полка могли быть зачислены: а) полковники гвардейских пехотных полков, прослужившие в этом чине не менее трех лет, командовавшие не менее одного года ротой и не менее одного года батальоном, и полковники гвардейских стрелковых полков и батальонов, прослужившие в чине также трехлетний срок, командовавшие не менее одного года ротой и прокомандовавшие батальоном хотя бы в течение одного лагерного сбора; б) полковники Генерального Штаба, прокомандовавшие четыре года батальоном; в) полковники и подполковники армейских и гренадерских пехотных полков, прокомандовавшие в этом полку батальоном не менее пяти лет и, кроме того, прослужившие в чине подполковника не менее трех лет, и др. На должность командира отдельного батальона (кроме стрелкового) могли быть зачислены кандидаты: а) полковники и подполковники гренадерских, армейских пехотных полков, прокомандовавшие не менее одного года ротой и не менее одного года батальоном, а подполковники, кроме того, прослужившие в чине не менее трех лет; б) полковники – ротные командиры военных училищ, – при условии командования не менее одного года ротой; в) штаб-офицеры, числящиеся по роду службы и занимающие административные должности в военном ведомстве, если прежде командовали отдельными батальонами не менее одного года, и др.

Таким образом, непотизм является одной из форм проявления коррупционных отношений в воинской среде. В отличие от коррупционных преступлений, где их следствием является материальный ущерб государству, вредоносные последствия непотизма выражаются в нематериальной форме, но от этого они не менее вредны. Последствиями непотизма являются некомпетентность, непрофессионализм военных кадров, назначенных на руководящие должности по блату, а не по деловым и моральным качествам. Это ведет в конечном счете к снижению эффективности военного управления, самым негативным образом влияет на общее состояние нравственности в воинской среде, воспитывает у военнослужащих ложные идеалы, формирует в них восприятие возможности и даже правильности такого способа продвижения по службе и решения иных вопросов прохождения военной службы. Но самый большой вред от семейственности, непотизма состоит в том, что люди привыкают к такому положению вещей, считают его нормальным и даже не пытаются с ним бороться, критерии хорошего и плохого, добра и зла в сознании людей смещаются. В итоге мы получаем общество, которое вполне устраивает коррупция, передача государственной власти по наследству вне зависимости от способностей наследника, правовой нигилизм.
Указанными обстоятельствами объясняется актуальность постановки проблемы дальнейшего совершенствования порядка прохождения военной службы в интересах противодействия коррупции.
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