Обоснование

к проекту закона Приднестровской Молдавской Республики «О противодействии коррупции»,  проекту закона Приднестровской Молдавской Республики «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»,  проекту конституционного закона Приднестровской Молдавской Республики «О внесении дополнения в Конституционный закон Приднестровской Молдавской Республики «О прокуратуре Приднестровской Молдавской Республики», проекту закона Приднестровской Молдавской Республики «О внесении дополнений в Уголовный Кодекс Приднестровской Молдавской Республики», проекту закона Приднестровской Молдавской Республики «О внесении дополнения в Кодекс Приднестровской Молдавской Республики об административных правонарушениях», проекту постановления Верховного Совета ПМР «Об отношении Приднестровской Молдавской Республики к основополагающим принципам Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 года» и проекту постановления Верховного Совета ПМР «Об отношении Приднестровской Молдавской Республики к основополагающим принципам Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 года»
Предлагаемые  законопроекты призваны создать в государстве современный и действенный механизм противодействия коррупции как социальному явлению, суть которого - в разложении власти, когда государственные (муниципальные) служащие и иные лица, уполномоченные на выполнение государственных функций, используют свое служебное положение, статус и авторитет занимаемой должности в корыстных целях для личного обогащения или в групповых интересах. Как представляется, предлагаемый блок антикоррупционных законопроектов должен стать центральным звеном подлежащей принятию правовой и государственно-политической системы мер, направленных на борьбу с коррупцией и профилактические мероприятия социального контроля. При этом значительные усилия государства должны быть сосредоточены на сужении дискреционных полномочий чиновников. Необходимо принимать во внимание тот научно-обоснованный факт, что в том случае, когда масштаб коррупции достигает определенного порогового значения, в государстве  начинают развиваться системные дисфункции экономических и социальных механизмов, что, возможно, уже нашло свое проявление в Приднестровской Молдавской Республике. 
Разработка и внесение на рассмотрение Верховного Совета данного блока законопроектов является логическим продолжением проводимой Республиканской партией «Обновление» на протяжении последних лет борьбы с коррупционными проявлениями в органах государственной власти Приднестровской Молдавской Республики. По инициативе членов Партии в 2005 году в Верховном Совете была создана депутатская Комиссия по контролю за исполнением законодательных актов о проведении приватизации и по оценке эффективности приватизации государственной собственности, результатом работы которой  стало вынесение в адрес Президента ПМР представления в отношении министра юстиции Балалы В.А. 20 июля 2005 года в адрес Президента ПМР вынесено повторное представление в отношении министра юстиции ПМР Балалы В.А. о неисполнении, а также о ненадлежащем исполнении своих обязанностей. 

В 2006 году на рассмотрение Верховного Совета ПМПР вносился проект постановления Верховного Совета ПМР «О вынесении представления Президенту ПМР в отношении министра промышленности ПМР в связи с неисполнением, а также ненадлежащем исполнением должностных обязанностей», отозванный впоследствии в  связи с изданием 26.12.2006г. Указа Президента ПМР «Об отставке членов Кабинета министров, глав государственных администраций городов и районов и иных должностных лиц, непосредственно подчиненных Президенту ПМР» №743. 

Значительное количество фактов, указывающих на возможно имевшие место нарушения действующего законодательства, связанные с использованием служебных полномочий не в полном соответствии с законом, было выявлено в ходе работы созданной в 2006 году депутатской Комиссии по контролю за исполнением законодательных актов в сфере охраны здоровья и обеспечения медико-фармацевтической продукции населения ПМР. По итогам работы Комиссии в 2007 году в адрес Президента ПМР высшим законодательным органом вынесено представление в отношении министра здравоохранения и социальной защиты ПМР, оставленное им без удовлетворения. 
Вышеназванные обстоятельства свидетельствуют о необходимости продолжения планомерной работы по противодействию коррупции в Приднестровской Молдавской Республике, эффективность которой во многом зависит от формирования современной, жизнеспособной и действенной законодательной базы, восполняющей имеющиеся пробелы в законодательстве. 
Предлагаемым к рассмотрению проектом закона «О противодействии коррупции» определено понятие коррупции, основные принципы противодействия коррупции, организационные основы данной деятельности, меры по профилактике коррупции, основные направления деятельности органов государственной власти по повышению эффективности противодействия коррупции.

В проекте дефиниция «коррупция» определяется посредством перечисления противоправных действий, являющихся наиболее яркими проявлением коррупции, и указания на основной признак коррупции - незаконное использование лицом своего должностного положения вопреки законным интересам общества и государства, сопряженное с получением выгоды, либо незаконное предоставление такой выгоды указанному лицу другими лицами. Содержащееся в проекте определение коррупции согласуется с определением коррупции, установленным Конвенцией о гражданско-правовой ответственности за коррупцию (Страсбург, 1999 год), а также Федеральным Законом Российской Федерации «О противодействии коррупции» от  25 декабря 2008 года № 273-ФЗ.
Как свидетельствуют результаты проведенных в РФ исследований, коррупция может принимать различные формы: реализовываться в виде заведомо незаконной двусторонней сделки, при которой государственный или муниципальный служащий «нелегально» продает свои служебные полномочия или услуги, основанные на его авторитете должности и связанных с ним возможностях; может принимать форму вымогательства государственным служащим взятки или дополнительного вознаграждения; проявляться в виде активного подкупа государственных служащих. Криминологи выделяют и политическую коррупцию, в которой поведением коррупционера руководит стремление занять, сохранить, распределить или даже утратить соответствующую государственную должность. Обязательным признаком коррупции выступает обусловленная подкупом продажность должностных лиц и государственных служащих различных категорий. 
В целях создания превентивных заградительных мер для разрастания коррупции во всех вышеобозначенных ее проявлениях проектом закона предлагается введение антикоррупционных стандартов, то есть установление для соответствующей области деятельности единой системы запретов, ограничений и дозволений, обеспечивающих предупреждение коррупции в данной области.
Концептуально законопроект исходит из приоритетности задач профилактики коррупции, ликвидации условий для ее распространения, обеспечения развития институтов общественного и парламентского контроля за соблюдением законодательства о противодействии коррупции. Снижение коррупционных проявлений возможно только в результате реализации системы мер, включающей в себя  совершенствование системы государственного контроля в сфере финансово-хозяйственной деятельности с целью недопущения злоупотреблений, повышение результативности работы органов государственной власти по предупреждению коррупции, соблюдение норм служебной этики, а также оптимизацию форм и методов противодействия преступлениям в сфере экономической деятельности и преступлениям против интересов государственной службы. 
В целях превенции коррупционных проявлений в форме сделки вводится понятие «конфликт интересов» на государственной и муниципальной службе, а также устанавливается правовой механизм предотвращения и урегулирования таких конфликтов.

Значительная роль в противодействии коррупции должна отводиться и таким специальным предупредительным мерам, как повышение правовой культуры государственных служащих, обеспечению соответствия законам и иным правовым актам выводов и предложений, выработанных органами власти, развитию эффективного законодательства о государственной службе, внедрению гибкой, не ориентированной на иерархию системы формирования и обновления государственного аппарата, превращения его в подлинно гражданскую функцию управления. В данной связи законопроектом, в частности, предлагается установление квалификационных требований к гражданам, претендующим на замещение государственных или муниципальных должностей и должностей государственной или муниципальной службы; установление мотивационных механизмов – обязательность учета эффективности и безупречности исполнения должностных обязанностей государственным служащим  при решении вопроса о назначении его на вышестоящую должность или присвоения классного чина, воинского звания. 
В проекте закона «О противодействии коррупции» закреплены меры по профилактике коррупции, включающие в себя:
специальные ограничения для лиц, претендующих на замещение государственных должностей ПМР и должностей государственной службы, перечень которых определяется нормативными правовыми актами ПМР, предусматривающие в том числе и контроль над доходами, имуществом и обязательствами имущественного характера указанных лиц;

развитие институтов общественного и парламентского контроля за соблюдением антикоррупционного законодательства ПМР;

совершенствование механизма антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов ПМР, в связи с чем одновременно с настоящим законопроектом предлагается рассматривать и проект закона «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»;

возложение на государственных и муниципальных служащих обязанности уведомлять о ставших им известными в связи с исполнением своих должностных обязанностей случаях коррупционных или иных правонарушений, а также привлечение к дисциплинарной и иной ответственности за невыполнение данной обязанности.

Большое внимание в проекте уделено определению основных направлений государственной политики в сфере противодействия коррупции. Эти направления включают в себя, в частности, формирование в обществе нетерпимости к коррупционному поведению; развитие институтов общественного и парламентского контроля за соблюдением законодательства Приднестровской Молдавской Республики о противодействии коррупции (родственники), а также установление требований к строгому соблюдению запрета на занятие должности государственной или муниципальной службы в случае наличия близкого родства или свойства (родители, супруги, их братья, сестры, дети, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с государственным служащим, если их служба связана с непосредственной подчиненностью и непосредственной подконтрольностью одного другому.
В качестве одного из инструментов антикоррупционной государственной политики предлагается закрепить обязанность Уполномоченного по правам человека в ПМР обобщать и систематизировать жалобы граждан, содержащие информацию о коррупционных действиях, и представлять сводную информацию Верховному Совету ПМР в рамках ежегодного доклада.
Система мер противодействия коррупции, предусмотренная проектом, строится на использовании прежде всего мер упреждения, направленных, в частности, на создание на государственной и муниципальной службе атмосферы "невыгодности" коррупционного поведения.

Такие меры включают, в частности:

установление обязанности каждого из государственных и муниципальных служащих, замещающих должности, перечень которых будет установлен нормативными правовыми актами ПМР, представлять сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера своих и членов своей семьи и наделение соответствующих должностных лиц правом запрашивать у правоохранительных и контролирующих органов информацию, подтверждающую достоверность представленных сведений. Данные требования предлагается распространить и на лиц, замещающих государственные должности, установленные Конституцией Приднестровской Молдавской Республики для непосредственного исполнения полномочий Приднестровской Молдавской Республики, и должности в органах государственной власти Приднестровской Молдавской Республики с установленным кругом обязанностей по обеспечению исполнения полномочий указанных лиц, а также руководящие должности, учреждаемые органами государственной власти для обеспечения исполнения предоставленных им полномочий;
установление правила, в соответствии с которым граждане, замещавшие должности государственной или муниципальной службы, перечень которых устанавливается нормативными правовыми актами ПМР, в течение двух лет после увольнения с государственной или муниципальной службы имеют право замещать должности в коммерческих и некоммерческих организациях, если отдельные функции государственного управления данными организациями входили в их должностные обязанности, только с согласия комиссии по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих ПМР и урегулированию конфликта интересов;

закрепление механизма проверки достоверности и полноты сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера       определенных       категорий       государственных       и муниципальных служащих;

введение правила, согласно которому невыполнение государственным или муниципальным служащим обязанности представления указанных сведений может явиться основанием для его освобождения от занимаемой должности и прекращения с ним трудового контракта или привлечения к иным видам дисциплинарной ответственности.
В качестве одной из мер противодействия коррупции предлагается определить требование о невозможности занятия должности государственной или муниципальной службы в случае наличия близкого родства или свойства (родители, супруги, их братья, сестры, дети, а также братья, сестры, родители и дети супругов) с государственным служащим, если их служба связана с непосредственной подчиненностью и непосредственной подконтрольностью одного другому.   

           Статьей 8 проекта закона регламентируется обязанность государственных и муниципальных служащих представлять сведения о своих доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супруга) и несовершеннолетних детей. Одновременно частью 8 названной статьи оговаривается, что невыполнение государственным или муниципальным служащим вышеуказанной обязанности, является правонарушением, влекущим освобождение государственного или муниципального служащего от замещаемой должности государственной или муниципальной     службы     либо     привлечение     его     к     иным     видам дисциплинарной   ответственности   в   соответствии   с   законодательством ПМР о труде.
Проект закона устанавливает ограничения, налагаемые на гражданина, уволенного с государственной или муниципальной службы, при заключении им трудового договора. Так, в соответствии с частью 1 статьи 12 граждане, замещавшие должности государственной или муниципальной службы, перечень которых устанавливается нормативными правовыми   актами   ПМР,   в   течение   двух  лет   после увольнения с государственной или муниципальной службы имеют право замещать должности в коммерческих и некоммерческих организациях, если отдельные функции государственного управления данными организациями входили в должностные обязанности государственного или муниципального служащего, только с согласия соответствующей комиссии по соблюдению требований к служебному поведению государственных гражданских служащих ПМР и урегулированию конфликта интересов, которое дается в порядке, устанавливаемом нормативными правовыми актами ПМР. При этом предусматривается обязанность работодателя уведомить  представителя нанимателя (работодателя) государственного или муниципального служащего по последнему месту его службы о заключении трудового договора с гражданином, замещавшим должности государственной или муниципальной службы. В целях полноценной реализации данной нормы предлагается установить административную ответственность за непредоставление работодателем указанной информации, и дополнить КоАП ПМР новой ст. 41-10 «Ответственность за непредоставление информации,  предусмотренной законом о противодействии коррупции». 
Согласно части 1 статьи 13 проекта закона за совершение коррупционных правонарушений граждане ПМР, иностранные граждане и лица без гражданства несут уголовную, административную, гражданско-правовую и дисциплинарную ответственность в соответствии с законодательством ПМР. В свою очередь, в соответствии с частью 1 статьи 14 данного проекта закона в случае, если от имени или в интересах юридического лица осуществляются организация, подготовка и совершение коррупционных правонарушений или правонарушений, создающих условия для совершения коррупционных правонарушений, к юридическому лицу также могут быть применены меры ответственности в соответствии с законодательством ПМР. 
В целях исключения декларативности данной нормы предлагается введение в правовое поле ПМР отдельного состава правонарушения (новая статья 162-15), устанавливающего административную ответственность юридических лиц за совершение незаконных действий по организации, подготовке и совершению коррупционных правонарушений или правонарушений, создающих условия для совершения коррупционных правонарушений, юридическим лицом в целях получения преимуществ и привилегий. При этом предлагается дополнить Общую часть КоАП ПМР, определяющую порядок исчисления административного наказания в виде штрафа, новым подпунктом г) статьи 26, согласно которому штраф предлагается исчислять и в сумме  дохода правонарушителя, полученного в результате  неправомерного использования преимуществ и привилегий, предоставленных государственным либо муниципальным служащим путем совершения коррупционных действий.

Комплекс мер по преодолению разросшейся коррупции должен включать в себя и уголовно-правовое предупреждение, которое выражается в воздействии специфическими уголовно-правовыми средствами на сознание личности путем влияния на причины, побуждающие совершать преступления, с целью не допустить их совершения. В целях реализации этой системы мер предлагается подтвердить путем принятия соответствующего постановления Верховного Совета приверженность Приднестровской Молдавской Республики  основополагающим принципам в сфере  противодействия коррупции, закрепленным в Конвенции Совета Европы об уголовной ответственности за коррупцию от 27 января 1999 года, а также ввести в уголовный закон Приднестровской Молдавской Республики ряд новых составов преступлений. 

В данной связи, во исполнение требований пункта 4 статьи 15 Закона ПМР «О международных договорах» предлагаются для обсуждения проекты новых статей Уголовного Кодекса ПМР, воспроизводящих положения Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию, а также учитывающих опыт уголовно-правового регулирования данной сферы правоотношений на постсоветском пространстве. Так, например, предлагается дополнить УК ПМР новой статьей 289-2 «Злоупотребление должностными полномочиями с целью совершения коррупционных деяний» и установить уголовную ответственность за совершение государственным служащим деяний, выразившихся в предоставлении вопреки закону и интересам службы льгот и преимуществ гражданину или юридическому лицу, а равно воздержание от исполнения своих должностных обязанностей, затягивание или ускорение выполнения действия, входящего в его должностные обязанности, с целью получения от указанных лиц доходов в виде денег, ценностей, иного имущества либо услуг имущественного характера или имущественных прав для себя или третьих лиц. 

В целях имплементации положений статьи 12 Конвенции об ответственности за злоупотребление влиянием в корыстных целях предлагается ввести в Уголовный Кодекс ПМР специальный состав преступления (новая статья 289-3), предусматривающий уголовную ответственность за использование государственным служащим (часть первая), а также лицом, занимающим должность, устанавливаемую Конституцией Приднестровской Молдавской Республики, конституционными законами и законами для непосредственного исполнения полномочий государственных органов и должности в органах государственной власти Приднестровской Молдавской Республики с установленным кругом обязанностей по обеспечению исполнения полномочий указанных лиц, а также руководящую должность, учреждаемую органами государственной власти для обеспечения исполнения предоставленных им полномочий (часть вторая) должностных полномочий из корыстной или иной личной заинтересованности с целью принудить должностное лицо, на которое государственный служащий имеет влияние, к выполнению  либо невыполнению действий, входящих в должностные обязанности должностного лица, независимо от того, были совершены такие действия или нет. 

    Кроме вышеобозначенных составов, законопроект содержит проект новой статьи 289-4 «Неисполнение закона»
уголовного закона об ответственности за умышленное неисполнение должностным лицом предусмотренных законом требований, если это повлекло причинение ущерба в крупных размерах охраняемым законом интересам государства и общества либо правам и охраняемым законом интересам физических или юридических лиц.

При определении субъектов вышеназванных составов преступлений использованы дефиниции, установленные принятым Верховным Советом 9 декабря 2009 года в окончательном чтении Законом ПМР «О государственной службе».
В современных условиях одним из возможных криминогенных факторов является пробельность и диспропорциональность законодательства, что проявляется либо как достаточное условие, либо как прямая причина, в данном случае преступлений, связанных с государственной службой и коррупцией. Это выражается в том, что законодательные акты содержат большое число бланкетных норм, позволяющих государственным органам принимать подзаконные акты, содержание которых может не соответствовать воле законодателя, а порой и прямо противоречить ей. Одним из эффективных механизмом снижения негативного влияния данного криминогенного фактора, по мнению разработчика, является установление барьера на пути разрастания коррупции путем проведения антикоррупционной экспертизы правовых актов, в связи с чем к рассмотрению предлагается проект закона «Об антикоррупционной экспертизе правовых актов и проектов нормативных правовых актов». Еще в XVIII в. Знаменитый криминолог Ч.Беккариа утверждал, что «мудрый законодатель предупредит преступление, чтобы не быть вынужденным наказывать за него». Как представляется, превентивный аспект противодействия коррупции непременно должен включать в себя мероприятии по «расчистке» правового поля тех норм права, которые могут способствовать возникновению коррупционных отношений и их укоренелости в государстве. При подготовке данного законопроекта за основу взят Федеральный Закон РФ «Об антикоррупционной экспертизе правовых актов и проектов нормативных правовых актов» от 17 июля 2009 г. N 172-ФЗ.
Законопроект, которым предлагается ввести обязательную экспертизу правовых актов и их проектов, на коррупциогенность, устанавливает правовые и организационные основы антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов в целях выявления в них коррупциогенных факторов и их последующего устранения. Проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов) согласно проекту предлагается возложить на законодательный орган ПМР, органы прокуратуры, исполнительный орган государственной власти, в ведении которого находятся вопросы юстиции, а также иные органы и организации. 
В том случае, когда коррупциогенные факторы в нормативных актах либо их проектах, выявлены прокурором, они фиксируются в требовании прокурора об изменении нормативного правового акта, которое  подлежит обязательному рассмотрению соответствующими органом, организацией или должностным лицом не позднее чем в десятидневный срок со дня поступления требования и учитывается в установленном порядке органом, организацией или должностным лицом, которые издали этот акт, в соответствии с их компетенцией. Для органов, принимающих решения коллегиально, предлагается установить 30-дневный срок для рассмотрения требования прокурора. В целях обеспечения реализации данных положений одновременно с настоящим законопроектом предлагается дополнить соответствующими положениями Конституционный Закон ПМР «О прокуратуре Приднестровской Молдавской Республики», установив законодательные основы для проведения органами прокуратуры антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и вынесения обязательного для исполнения иными субъектами требования прокурора.
Серьезной для Приднестровской Молдавской Республики новеллой является предоставление настоящим проектом возможности гражданам и организациям за счет собственных средств проводить независимую антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов). Заключению данной экспертизы предлагается придать рекомендательный характер. 
Учитывая проводимую гармонизацию законодательства Приднестровской Молдавской Республики с законодательством Российской Федерации, необходимо принимать во внимание реализацию в России утвержденного Президентом РФ Национального плана противодействия коррупции, утвержденного Президентом РФ 31 июля 2008 года. В данном документе, в частности, отмечено, что «коррупция, являясь неизбежным следствием избыточного администрирования со стороны государства, по-прежнему серьёзно затрудняет нормальное функционирование всех общественных механизмов, препятствует проведению социальных преобразований и повышению эффективности национальной экономики, вызывает в российском обществе серьёзную тревогу и недоверие к государственным институтам», что в полной мере можно отнести и к Приднестровской Молдавской Республике. В качестве основных мер противодействия коррупции обозначены меры по совершенствованию функционирования государственного аппарата, которые включают в себя сокращение излишней численности государственных и муниципальных служащих с одновременным привлечением на государственную и муниципальную службу квалифицированных специалистов и созданием адекватных материальных стимулов в зависимости от объема и результатов работы. Необходимым условием совершенствования государственного управления Президентом РФ названы и меры по повышению ответственности органов государственной власти и органов местного самоуправления муниципальных образований и их должностных лиц за непринятие мер по устранению причин коррупции. Данные постулаты предлагается компилировать в законодательство Приднестровской Молдавской Республики в качестве оговариваемых проектом закона «О противодействии коррупции» мер по профилактике коррупционных проявлений. 
Проектом предлагается признать обязательной для применения на территории Приднестровской Молдавской Республики Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции от 31 октября 2003 года, ратифицированной в Российской Федерации Федеральным законом от 8 марта 2006 г. N 40-ФЗ «О ратификации Конвенции Организации Объединенных Наций против коррупции». Признание рамочной нормой на территории Приднестровской Молдавской Республики одного из основополагающих международных актов в сфере противодействия коррупции позволит создать основы для международного сотрудничества в данной области, обеспечит необходимый базис для выстраивания надлежащего «управления публичными делами, честности и неподкупности, прозрачности и ответственности» (п.1 ст. 5 Конвенции). Как представляется, признание обязательности для Приднестровской Молдавской Республики данной Конвенции окажет положительное влияние на формирование в глазах мирового сообщества представления о  Приднестровской Молдавской Республике как о демократическом, правовом государстве. 
Принятие всего спектра предлагаемых актов законодательства станет логическим продолжением проводимой в Верховном Совете работы по выстраиванию эффективной системы мер противодействия коррупции, отмыванию доходов, полученных   незаконным путем. Так, в 2006 году Приднестровской Молдавской Республикой подтверждена приверженность основополагающим принципам Конвенции об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности, принятой в Страсбурге 8 ноября 1990 года; в 2008 году принят Закон ПМР  «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных незаконным путем». 9 декабря 2009 года Верховном Советом ПМР в редакции согласительной комиссии принят в окончательном чтении  Закон ПМР «О государственной службе Приднестровской Молдавской Республики».
В связи с наличием ряда новшеств в предлагаемом механизме правового регулирования предполагается инициирование проведения парламентских слушаний по данной проблематике в целях установления более четкой регламентации норм проекта и обеспечения возможности последующей эффективной реализации заявленной концепции.
Принятие предлагаемых законопроектов не потребует дополнительных затрат из республиканского бюджета.
Для вступления в силу настоящих проектов законов не потребуется принятие отдельного акта о вступления законов в силу. 
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