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Аннотация
Статья посвящена возможным направлениям совершенствования системы 

представления должностными лицами и их родственниками сведений о доходах, 
имуществе и обязательствах имущественного характера. Рассматривается 
история внедрения антикоррупционного декларирования в России, анализируют-
ся основные недостатки реализуемого подхода к регулированию, предлагаются ре-
комендации по реформированию системы декларирования. Статья подготовлена 
на основе доклада НИУ ВШЭ «О развитии антикоррупционного декларирования 
в России». В ней также учтены результаты обсуждения доклада в ходе двух круглых 
столов, состоявшихся в августе и сентябре 2012 г.
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Становление системы антикоррупционного 
декларирования в России

Существующая в настоящее время в России система антикоррупцион-
ного декларирования в основных чертах была создана в 2008–2009 гг. Сна-
чала базовая норма о декларировании была закреплена в статье 8 ФЗ-273 
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от 25.12.2008 «О противодействии коррупции». На государственных и му-
ниципальных служащих, должности которых включены в соответствующий 
перечень, а также на ряд иных должностных лиц была возложена обязан-
ность предоставлять представителю нанимателя сведения о своих доходах, 
об имуществе и обязательствах имущественного характера. Должностные 
лица должны предоставлять аналогичные сведения о своей (своем) супруге 
и несовершеннолетних детях.

В развитие данного положения в 2009 г. были приняты два пакета ука-
зов Президента РФ. Первый пакет указов (от 18 мая 2009 г.):
– утвердил перечень должностей федеральной государственной служ-

бы, при назначении на которые и при замещении которых необходимо 
представлять указанные выше сведения;

– установил порядок представления сведений отдельно для лиц, заме-
щающих государственные должности, для федеральных государствен-
ных служащих и лиц, замещающих руководящие должности в государ-
ственных корпорациях, фондах и иных организациях;

– утвердил порядок публикации представленных сведений.
Второй пакет указов (от 21 сентября 2009 г.) утвердил порядок провер-

ки представленных сведений для лиц, замещающих государственные долж-
ности федеральных государственных служащих.

Действующая процедура декларирования создавалась не «с чисто-
го листа». Начиная с 1992 г. обязанность российских должностных лиц1 
представлять сведения о доходах, имуществе и обязательствах имуще-
ственного характера последовательно закреплялась в ряде нормативных 
правовых актов. На момент принятия ФЗ «О противодействии корруп-
ции» обязанность декларировать доходы и имущество была прописа-
на, в частности, в Федеральном конституционном законе от 17.12.1997 
№ 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» и в Федеральном 
законе от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе 
Российской Федерации».

Более того, в подзаконных нормативных правовых актах были закре-
плены процедуры предоставления, публикации и проверки декларируемых 
сведений. Как и в действующем законодательстве, соответствующие нормы 
устанавливались президентскими указами2.

К сожалению, к 2008 г. можно было с уверенностью констатировать, 
что эти указы исполнялись плохо и не приносили существенных резуль-
татов. Одной из основных причин неудачи была непроработанность пред-
ложенной в них процедуры декларирования:
1. Была использована не вполне удачная форма представления сведе-

ний, которая не позволяла получать значимую информацию (напри-
мер, об источнике доходов и стоимости находящегося в собственно-
сти имущества).

2. Все функции по сбору, публикации и проверке сведений, представлен-
ных госслужащими, были возложены на кадровые службы, которые за-
частую не обладали опытом и квалификацией, необходимыми для про-
ведения финансовых проверок.
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3. Проверка предоставленных сведений проводилась только по решению 
представителя нанимателя в случае получения информации от право-
охранительных, налоговых, судебных и иных госорганов. Регулярная 
проверка деклараций не предусматривалась.

4. Государственным органам, проверявшим представленные госслужа-
щими сведения, не было дано право получать информацию, составля-
ющую налоговую и банковскую тайну, а также обобщенные сведения 
об объектах недвижимости, находящихся в собственности конкретно-
го лица. Отсутствие доступа к такой информации делало невозможным 
сопоставление задекларированных сведений с данными государствен-
ных реестров и базами данных кредитных организаций.

5. Отсутствовали процедуры, позволяющие использовать представлен-
ные сведения для анализа, например, выявлять на их основании несо-
ответствие расходов должностного лица его доходам или случаи кон-
фликта интересов.
Новый порядок сбора, публикации и проверки сведений, утвержден-

ный в 2009 г., преподносился российскими официальными лицами как су-
щественный шаг вперед, позволяющий сделать антикоррупционное декла-
рирование важным инструментом противодействия коррупции.

Действительно, процедура декларирования была в определенной степе-
ни детализирована. Кроме того, был предложен ряд значимых новаций.

Во-первых, изменился круг лиц, обязанных подавать декларации:
– требования о декларировании были распространены на супругов и не-

совершеннолетних детей должностных лиц;
– сведения о доходах, имуществе и обязательствах имущественного ха-

рактера отныне должны были представлять не все государственные 
служащие, а только те, кто замещал должности, связанные с высокими 
коррупционными рисками;

– обязанность представлять сведения о доходах, имуществе и имуще-
ственных обязательствах была возложена на руководителей госкорпо-
раций, фондов и иных организаций.
Во-вторых, изменился порядок проведения проверки представленных 

сведений:
– основанием для проведения проверки теперь могла стать информация, 

полученная не только от государственных органов, но и от руководя-
щих органов политических партий и Общественной палаты. В резуль-
тате проверка деклараций перестала быть сугубо внутренним делом 
госорганов.
В-третьих, изменился порядок публикации задекларированных сведений:

– если раньше государственные органы предоставляли соответствую-
щую информацию для публикации только в ответ на обращения СМИ, 
теперь им предписывалось размещать сведения на официальных 
интернет-сайтах.
Вместе с тем в начальной редакции новых нормативных правовых ак-

тов не был устранен ни один из недостатков, делавших неработоспособной 
процедуру 1997–1998 гг.
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Так, форма «Справки о доходах, имуществе и обязательствах 
имущественного характера» для разных категорий должностных лиц 
и членов их семей, утвержденная в 2009 г., была скопирована с ана-
логичных документов, использовавшихся с 1997 г.3. Единственное из-
менение заключалось в механическом объединении двух документов 
в единую декларацию без внесения в нее существенных содержатель-
ных поправок.

В соответствии с указами 2009 г. основная роль в администрирова-
нии процедуры декларирования по-прежнему возлагалась на кадровые 
службы. Самым важным нововведением стало создание внутри госорга-
нов отдельных подразделений по профилактике коррупционных и иных 
правонарушений. На них была возложена, в частности, функция про-
верки полноты и достоверности сведений, представленных госслужащи-
ми. Однако создание специализированных структурных подразделений 
не решило имевшихся проблем. Обычно сотрудниками этих подразде-
лений становились служащие, ранее занимавшиеся кадровой работой 
и не имевшие опыта антикоррупционной деятельности.

Новая процедура предусматривала расширение круга субъектов, 
наделенных правом инициировать проверку полноты и достоверности 
представленных сведений. В 2012 г. эти нормы были усилены: соответ-
ствующее право получили общероссийские СМИ4. Однако проверка 
по запросам так и осталась единственным видом проверки. Отсутствие 
механизмов регулярной верификации деклараций дало о себе знать 
практически сразу: для проведения первой масштабной проверки ис-
полнения нового законодательства в 2010 г. потребовалось личное вме-
шательство Президента РФ5.

Первоначальная редакция ФЗ «О противодействии коррупции» 
и указов Президента РФ, устанавливающих порядок проверки пред-
ставленных сведений, не предусматривала наделение проверяющих ор-
ганов необходимым доступом к информации, составляющей налоговую 
и банковскую тайну, и к обобщенным сведениям об объектах недви-
жимости, принадлежащих должностному лицу. В результате в течение 
двух лет проверка деклараций кадровыми службами была фактически 
парализована.

Лишь в ноябре 2011 г. руководители госорганов получили право 
в рамках проверки деклараций запрашивать справки по операциям, сче-
там и вкладам декларантов, сведения об их доходах, имуществе и обяза-
тельствах имущественного характера, имеющиеся у налоговых органов, 
и обобщенные сведения о правах на объекты недвижимости6. Таким об-
разом, один из важнейших недостатков российской системы антикор-
рупционного декларирования был хотя бы частично устранен.

Еще больше времени потребовалось на принятие сравнимых по зна-
чимости изменений в сфере использования представленных и проверен-
ных сведений. На протяжении трех лет информация, полученная в ходе 
декларирования, не использовалась для выявления индикаторов кор-
рупции, а применялась в лучшем случае лишь для обнаружения и при-
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влечения к ответственности лиц, представивших неполные или недосто-
верные сведения.

Важнейшим шагом по исправлению этого недостатка стало принятие 
Федерального закона «О контроле за соответствием расходов лиц, заме-
щающих государственные должности, и иных лиц их доходам»7. Данный 
закон предусматривает проверку соответствия стоимости приобретен-
ных объектов недвижимости, транспортных средств, ценных бумаг офи-
циальному доходу должностного лица и членов его семьи и привлечение 
должностных лиц к ответственности за несоответствие расходов доходам. 
Само по себе внедрение процедуры сопоставления расходов и доходов, 
безусловно, необходимо. Оно придает логическую завершенность проце-
дуре антикоррупционного декларирования, обозначает конечную задачу, 
на решение которой направлены сбор и проверка сведений. Однако необ-
ходимо отметить, что в отличие от общей идеи закона закрепленная в нем 
процедура уже вызывает серьезную критику со стороны ряда экспертов8.

Результаты проведения в России реформ в сфере антикоррупцион-
ного декларирования оказались весьма противоречивыми. С одной сто-
роны, создание новой нормативной правовой базы позволило возродить 
тему антикоррупционного декларирования, вновь привлечь к ней вни-
мание экспертного сообщества, СМИ, широкой общественности.

В отличие от реформ 1997–1998 гг., преобразования не ограничились 
формальным утверждением несовершенной процедуры: в 2009–2012 гг. 
соответствующие нормативные правовые акты постоянно дорабатыва-
лись. Был принят целый ряд важных изменений и дополнений.

Российские должностные лица начали постепенно привыкать к ре-
гулярному представлению сведений о доходах, имуществе и обязатель-
ствах имущественного характера, и к тому, что нарушение предусмо-
тренного порядка может повлечь чувствительные санкции.

Принесла свои плоды и публикация представленных должност-
ными лицами сведений на официальных интернет-сайтах госорганов. 
Она позволила заинтересованным общественным организациям вклю-
читься в надзор за соблюдением законодательства и сделать первые шаги 
по оценке обоснованности приобретения должностными лицами того 
или иного имущества.

С другой стороны, многие фундаментальные недостатки процедуры 
1997–1998 гг. так и не были устранены. Действующему законодательству 
до сих пор присущи серьезные недоработки, которые не позволяют эф-
фективно осуществлять сбор и особенно проверку сведений и не дают 
возможности в полной мере использовать собранные данные. В проце-
дуре представления и проверки сведений отсутствует целый ряд систе-
мообразующих этапов и элементов.

Поэтому авторы не считают возможным ограничиваться рекомен-
дациями по «достраиванию» существующей системы. На наш взгляд, 
необходимо вернуться к базовым процедурам предоставления, публика-
ции и проверки деклараций и серьезно переработать соответствующее 
законодательство.
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Отдельные проблемы существующей 
системы декларирования

Цели декларирования
До сих пор конкретные цели внедрения антикоррупционного декла-

рирования в России не были зафиксированы ни в нормативных правовых 
актах, ни в иных документах. Это, на наш взгляд, стало одной из причин не-
последовательного подхода к разработке содержания «Справки о доходах, 
имуществе и обязательствах имущественного характера» (далее – Справка), 
порядка ее представления и проверки.

Некоторые особенности Справки (указание величины доходов и бан-
ковских сбережений, стоимости ценных бумаг, декларирование недвижимо-
сти и транспортных средств) позволяют предположить, что утвержденный 
в 2009 г. порядок декларирования был ориентирован прежде всего на вы-
явление так называемых «индикаторов коррупции». 

Под индикаторами коррупции понимаются сведения, свидетельству-
ющие о возможном совершении должностным лицом коррупционных 
правонарушений. Наиболее известным, хотя и далеко не единственным, 
индикатором коррупции является несоответствие расходов и доходов 
должностного лица. Именно на выявление индикаторов коррупции ори-
ентированы системы антикоррупционного декларирования в большин-
стве зарубежных стран.

Тем не менее в российском законодательстве не были предусмотрены 
некоторые элементы декларирования, без которых контроль за расходами 
неосуществим в принципе. Речь идет, например, об указании стоимости 
имущества и проверке деклараций на наличие «индикаторов коррупции».

В результате до настоящего времени информация, получаемая из де-
клараций, не использовалась для противодействия коррупции. Последним 
этапом процедуры декларирования оказывалась необходимая, но по своей 
сути вспомогательная проверка полноты и достоверности представленных 
сведений, а не проверка на наличие фактов, свидетельствующих о возмож-
ном совершении коррупционного правонарушения.

Индикаторы коррупции
Возможный подход к использованию процедуры декларирования 

для выявления индикаторов коррупции предложен в Федеральном законе 
«О контроле за соответствием расходов лиц, замещающих государственные 
должности, и иных лиц их доходам». В частности, предполагается на основе 
задекларированных сведений отслеживать соответствие стоимости сделок 
по приобретению должностным лицом и членами его семьи объектов не-
движимости, транспортных средств, ценных бумаг на сумму, превышаю-
щую общий доход этого лица и его супруги (супруга) по основному месту 
их службы (работы) за 3 года, предшествующих совершению сделки.

Данное решение кажется чрезмерно ограниченным, даже если оставить 
в стороне вызывающую серьезные сомнения методику расчета «официаль-
ного дохода». Во-первых, закон не предполагает оценку соответствия приро-
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ста банковских сбережений и расходов на погашение долговых обязательств 
официальным доходам декларанта. Разработчики данного нормативного 
правового акта, слишком буквально пойдя за формулировкой «несоответ-
ствие расходов доходам», не учли, что незаконно приобретенные средства 
могут не только расходоваться на приобретение имущества, но и отклады-
ваться на банковских счетах и использоваться для погашения долгов.

Во-вторых, в законе все индикаторы коррупции сведены исключитель-
но к несоответствию расходов доходам. Между тем существует целый ряд 
иных важных индикаторов коррупции, например приобретение должност-
ным лицом имущества по заведомо заниженной цене.

Выявление конфликта интересов
В зарубежных странах декларации часто используются не только для 

обнаружения индикаторов коррупции, но и для выявления конфликта 
интересов. Они могут стать важным источником информации о том, с ка-
кими организациями (как коммерческими, так и некоммерческими) свя-
зано должностное лицо и его родственники9.

Применяемая в нашей стране Справка также содержит определенную 
информацию, которая может быть использована для обнаружения кон-
фликта интересов. Это перечень организаций, ценными бумагами которых 
владеют должностные лица и члены их семей, названия кредитных органи-
заций, в которых размещены средства декларантов, сведения о кредиторах 
и должниках должностных лиц и членов их семей. В отдельных госорганах 
предпринимаются попытки использовать эти сведения для урегулирования 
конфликта интересов. Однако такая практика не является распространен-
ной и систематической.

С точки зрения выявления конфликта интересов наиболее суще-
ственный недостаток действующей Справки – отсутствие в ней детальных 
сведений об источниках доходов должностных лиц и их родственников. 
В соответствующем разделе Справки содержатся лишь сведения о видах по-
лученных доходов (например, доход от преподавательской деятельности) 
и совокупном размере доходов каждого вида.

В результате ни подразделения по профилактике коррупционных 
правонарушений, ни широкая общественность не получают информации 
о конкретных организациях, с которыми связаны основные финансовые 
интересы должностных лиц и членов их семей. В частности, недоступной 
остается фундаментально важная для обнаружения конфликта интересов 
информация о местах работы родственников должностных лиц.

Наличные сбережения и имущество, не подлежащее государствен-
ной регистрации

На сегодняшний день российские должностные лица предоставляют 
сведения только о недвижимости, транспорте, ценных бумагах, вкладах 
в банках и иных кредитных организациях. Сведения о сбережениях в на-
личных деньгах, равно как и сведения об ином дорогостоящем имуществе, 
не подлежащем государственной регистрации, в Справке не указываются.
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Изначально такой подход к декларированию был реализован и во мно-
гих зарубежных странах. Однако в последние годы все большее число госу-
дарств требует от должностных лиц декларировать и иные виды имущества 
свыше определенной стоимости, например: драгоценные металлы, ювелир-
ные украшения, произведения искусства, а иногда и расходы на образова-
ние, лечение и т. д. 

Против декларирования предметов роскоши и сбережений в наличных 
деньгах выдвигают несколько ключевых возражений.

Во-первых, публикация информации о таких активах представляет не-
сомненный интерес для преступников и поэтому может повлечь опасность 
для лиц, подающих декларации. Данный аргумент, несомненно, заслужива-
ет внимания. Однако он скорее означает необходимость тщательной про-
работки процедуры публикации, нежели полный отказ от декларирования 
соответствующих активов.

Во-вторых, представленные должностным лицом сведения о сбереже-
ниях в наличных деньгах и об имуществе, не подлежащем государственной 
регистрации, практически невозможно проверить на полноту и достовер-
ность. Это вполне обоснованное возражение. Однако следует учитывать, 
что должностному лицу может быть выгодно не занижать сумму наличных 
средств и не скрывать предметы роскоши (по крайней мере при подаче пер-
вой декларации). Задекларировав высокую стоимость этих активов, долж-
ностное лицо получает возможность в будущем оправдывать дорогостоя-
щие приобретения.

В-третьих, должностные лица при подаче первой декларации могут 
не занижать, а завышать сумму наличных средств и стоимость дорого-
стоящего имущества, чтобы обеспечить себе возможность объяснения бу-
дущих расходов. В условиях объективного отсутствия эффективных ин-
струментов проверки выявить факт завышения крайне затруднительно. 
Возможность создания такой «подушки безопасности» – очевидное сла-
бое звено антикоррупционного декларирования, направленного на выяв-
ление несоответствия расходов доходам.

Тем не менее есть один аргумент, который может оказаться более весо-
мым, чем рассмотренные выше возражения. Расширение круга декларируе-
мых сведений продиктовано необходимостью надзора за соответствием рас-
ходов доходам должностных лиц. Если в декларации не указываются сведения 
о наличных сбережениях и дорогостоящем имуществе, у недобросовестного 
должностного лица появляется возможность оправдать любое дорогостоя-
щее приобретение, превышающее сумму его официального дохода, банков-
ских сбережений и полученных кредитов. Для этого достаточно указать, что 
источником средств, затраченных на приобретение имущества, стали активы, 
не подлежащие обязательному декларированию. Таким образом, эффектив-
ность контроля за расходами может быть сведена практически к нулю.

Декларирование имущества, находящегося в собственности
В настоящее время в Справке содержатся сведения об имуществе, на-

ходящемся в собственности должностных лиц и членов их семей на отчет-
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ную дату. Указание стоимости имущества (за исключением ценных бумаг) 
не предусмотрено.

Подобный подход чреват существенными негативными последствиями.
1. Отсутствие информации об операциях с имуществом делает возмож-

ной фиктивную продажу имущества родственникам или друзьям 
до наступления отчетной даты. В результате информация об акти-
вах, обоснованность приобретения которых могла бы вызвать сомне-
ния у контролирующих органов и общественности, не будет указана 
в Справке на вполне законных основаниях.

2. Отсутствие каких бы то ни было сведений о стоимости задеклариро-
ванных недвижимости и транспортных средств затрудняет проверку 
соответствия имущественного положения должностного лица его офи-
циальным доходам. Исчезает возможность проведения первичной ав-
томатической проверки соответствия расходов доходам. Каждая такая 
проверка потребует получения документов, в которых указана стоимость 
рассматриваемого имущества, или проведения его экспертной оценки.

Распространение требований о декларировании на родственников
В подавляющем большинстве стран требования о декларировании рас-

пространяются не только на должностных лиц, но и на членов их семей. 
Это должно помешать должностным лицам передавать дорогостоящее иму-
щество в собственность родственников, скрывая его от контролирующих 
органов и общественности. 

Расширение перечня лиц, обязанных представлять сведения о дохо-
дах, имуществе и иных интересах, обладает очевидными преимуществами 
и позитивно воспринимается общественностью. Однако необходимо учи-
тывать, что подобная практика чревата и некоторыми существенными не-
гативными последствиями.

Во-первых, публичное раскрытие информации о членах семьи, а также 
об источниках и размерах их доходов, расходах и имущественных обяза-
тельствах может быть использовано в противоправных целях. Во-вторых, 
расширение круга лиц, обязанных подавать декларации, приводит к зна-
чительному увеличению нагрузки на госорганы, ответственные за сбор, 
публикацию, хранение и проверку представленных сведений. В-третьих, 
возможны ситуации, когда должностное лицо вопреки его желанию бу-
дет неспособно предоставить сведения о доходах и имуществе отдельных 
членов семьи. Причинами могут быть его плохие отношения с отдельными 
родственниками или простое нежелание членов семьи раскрывать инфор-
мацию о своей частной жизни.

Попытки определить оптимальный круг родственников, на которых 
будут распространяться требования о декларировании, предпринимаются 
в нашей стране уже довольно продолжительное время. В первоначальной 
редакции Указа Президента РФ от 15.05.1997 № 484 лицам, замещающим 
государственные должности, а также государственным служащим, назна-
чаемым президентом и правительством, было рекомендовано представлять 
сведения о доходах и имуществе супругов, детей и иных членов семьи. 
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Данная позиция была детализирована разъясняющим письмом Госу-
дарственной налоговой службы10, в соответствии с которым под членами 
семьи понимались супруги, а также проживающие совместно с должност-
ным лицом дети (в том числе и совершеннолетние), родители и иные род-
ственники. Однако уже в редакции 1998 г. эта рекомендательная норма была 
исключена из текста Указа. В результате к моменту принятия ФЗ «О про-
тиводействии коррупции» требования о декларировании не распространя-
лись на родственников должностных лиц.

Сейчас российские должностные лица обязаны представлять сведения 
о доходах, имуществе и имущественных обязательствах своих супругов и не-
совершеннолетних детей. Указами Президента РФ утверждены отдельные 
формы «Справки о доходах, об имуществе и обязательствах имуществен-
ного характера» членов семьи. Содержательно они не отличаются от анало-
гичных справок для должностных лиц.

Законодатели неоднократно пытались изменить действующую норму. 
В настоящее время на рассмотрении Государственной Думы находится вне-
сенный еще в 2010 г. законопроект11, предусматривающий распространение 
требований о декларировании на родителей, детей (включая совершенно-
летних), усыновителей, усыновленных, родных братьев и сестер, дедушек, 
бабушек и внуков должностных лиц. Данный законопроект не был поддер-
жан ни ответственным комитетом Госдумы, ни комитетом-соисполнителем. 
При этом в обоих заключениях приводится один из рассмотренных нами 
ранее аргументов: должностному лицу будет крайне затруднительно, 
а во многих случаях и невозможно получить необходимые сведения, если 
кто-то из родственников откажется их раскрыть.

Российским законодательством предусмотрена процедура урегулиро-
вания подобных ситуаций. Должностное лицо, которое по каким-либо при-
чинам не может представить сведения о доходах, имуществе и имуществен-
ных обязательствах членов своей семьи, обязано обратиться с заявлением 
в комиссию своего госоргана по соблюдению требований к служебному 
поведению и урегулированию конфликта интересов. Комиссия оценивает, 
насколько объективной и уважительной является причина непредоставле-
ния сведений. Если она приходит к выводу, что должностное лицо пытается 
уклониться от декларирования, она принимает рекомендательное решение 
о применении к нему конкретных мер ответственности.

Такой подход едва ли можно признать эффективным. Теоретически он по-
зволяет недобросовестным должностным лицам избегать декларирования до-
ходов и имущества родственников. Для этого должностному лицу достаточно 
всего лишь заявить комиссии по урегулированию конфликта интересов, что его 
супруг (супруга) отказываются предоставлять необходимые сведения, напри-
мер из-за плохих личных взаимоотношений. Комиссия не имеет полномочий 
по проверке такой информации и обычно вынуждена принимать ее на веру.

Публикация задекларированных сведений
Большое значение для эффективного внедрения антикоррупционно-

го декларирования имеет публикация сведений, представленных долж-
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ностными лицами. Размещение задекларированной информации или хотя 
бы ее определенной части в открытом доступе создает условия для обще-
ственного контроля и не позволяет превратить процедуру декларирования 
во внутреннее дело госорганов.

При этом само по себе возложение на госорганы обязанности публико-
вать содержащиеся в декларациях сведения – мера необходимая, но недоста-
точная. Следует предусмотреть порядок публикации, предоставляющий до-
ступ к сведениям максимально широкому кругу граждан, обеспечивающий 
поиск необходимой информации и не позволяющий госорганам «прятать» 
декларации. Это особенно важно для специализированных НКО и граж-
данских активистов, которым в целях систематического отслеживания на-
рушений процедуры декларирования необходимо анализировать большой 
массив данных.

В России сведения, предоставляемые должностными лицами и члена-
ми их семей, публикуются в сокращенном виде на официальных интернет-
сайтах соответствующих государственных органов. При этом практике 
публикации сведений присущи особенности, затрудняющие поиск необхо-
димой информации и ее анализ.

В частности, государственные органы публикуют задекларирован-
ные сведения в разных форматах. В отдельных случаях для представ-
ления данных используется даже собственное программное обеспече-
ние, ограничивающее доступ пользователей12. Соответствующие файлы 
размещаются в разных разделах и подразделах официальных интернет-
сайтов. Чтобы найти необходимую страницу, зачастую требуется зна-
чительное время. Не установлен период, в течение которого опублико-
ванные сведения должны находиться на официальном интернет-сайте 
госоргана. Теоретически это позволяет убрать сведения с сайта через не-
сколько дней после их размещения.

Все это в значительной степени препятствует общественному над-
зору за представлением должностными лицами сведений о доходах, иму-
ществе и обязательствах имущественного характера со стороны граж-
дан, СМИ и НКО.

Проверка деклараций на полноту и достоверность
Проверка полноты и достоверности представленных сведений – 

важнейший элемент процедуры антикоррупционного декларирования. 
Если отсутствуют эффективные инструменты проведения такой проверки 
или проверка охватывает слишком малую часть деклараций, вероятность 
массового сокрытия или занижения стоимости имущества значительно 
возрастает. Это, в свою очередь, ставит под сомнение полезность сопо-
ставления расходов и доходов должностных лиц, а соответственно, и само 
антикоррупционное декларирование в целом. Поэтому в идеале проверка 
полноты и достоверности представленных сведений должна быть сплош-
ной, т.е. проводиться в отношении всех деклараций.

Однако такая проверка – это весьма сложный и трудоемкий процесс. 
Реализация соответствующих мероприятий требует большого числа квали-
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фицированных специалистов, обладающих навыками проведения финансо-
вых расследований. Существует несколько способов сузить круг проверяе-
мых деклараций:
1) проводить сплошную проверку только в отношении должностных лиц, 

замещающих должности определенного уровня;
2) проводить выборочную проверку – ежегодно случайным образом от-

бирать определенную часть деклараций;
3) проводить проверку по запросам уполномоченных должностных лиц, 

организаций, представителей общественности и др.
Возможны и различные комбинации этих методов. Например, сплош-

ная проверка проводится в отношении лиц, замещающих государственные 
должности и высшие должности госслужбы. Выборочная проверка прово-
дится в отношении всех остальных госслужащих. А проверка по запросам 
сохраняется в качестве дополнительного механизма.

При этом важно отметить, что проверка по запросам играет обычно 
именно вспомогательную роль. Она едва ли может использоваться в качестве 
основного инструмента. В отсутствие регулярной, пусть даже выборочной 
проверки слишком велик риск, что в отношении большинства должност-
ных лиц запросы будут поступать очень редко. 

В нашей стране проверка полноты и достоверности деклараций осу-
ществляется только при поступлении информации от субъектов, круг 
которых определен в указах Президента РФ. Проведение регулярных – 
сплошных или выборочных – проверок российским законодательством 
не предусмотрено.

В результате контроль достоверности сведений, декларируемых долж-
ностными лицами, полностью зависит от активности субъектов, имеющих 
право подавать запросы. При отсутствии обращений кадровая служба госу-
дарственного органа может вообще не проводить проверку полноты и до-
стоверности представленных сведений. 

Проверка деклараций на наличие «индикаторов коррупции»
Проверка полноты и достоверности представленных в декларации све-

дений очень важна, однако она не направлена напрямую на решение основ-
ных задач антикоррупционного декларирования. Она лишь создает необ-
ходимую основу для содержательного анализа деклараций, в ходе которого 
выявляются признаки коррупционных правонарушений. Поэтому завер-
шать процедуру антикоррупционного декларирования верификацией пред-
ставленных сведений не вполне целесообразно. Финальным этапом должна 
стать проверка сведений на наличие «индикаторов коррупции», включая 
проверку соответствия расходов должностного лица его доходам.

Сейчас российское законодательство не предусматривает проведения 
проверки соответствия расходов должностного лица и членов его семьи 
их доходам, равно как и любой другой проверки представленных сведений 
на наличие «индикаторов коррупции». Это один из наиболее серьезных не-
достатков действующей системы антикоррупционного декларирования. 
На протяжении трех лет сведения о доходах и имуществе должностных лиц 
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собирались, по сути, вхолостую: возможность их использования для обна-
ружения признаков коррупционных правонарушений не была закреплена 
в нормативных правовых актах.

Поэтому сама попытка внедрения анализа расходов должностных лиц, 
предпринятая в Федеральном законе «О контроле за соответствием рас-
ходов лиц, замещающих государственные должности, и иных лиц их дохо-
дам», представляется необходимой и актуальной мерой.

Вместе с тем эффективность предлагаемого подхода к контролю за рас-
ходами вызывает серьезные сомнения. В частности, закон не предполагает 
регулярного проведения проверок на соответствие расходов должностных 
лиц их доходам. Согласно ст. 4 закона, основанием для принятия решения 
об осуществлении контроля за расходами является достаточная информа-
ция о том, что должностным лицом и (или) членами его семьи совершена 
сделка по приобретению имущества на сумму, превышающую установлен-
ный лимит. Правом направлять такую информацию наделен ограниченный 
круг субъектов. Таким образом, осуществление контроля за расходами, 
так же как и проведение проверки полноты и достоверности представлен-
ных сведений, поставлено в зависимость от наличия обращений.

Санкции за незаконное обогащение
Фундаментальное значение для антикоррупционного декларирова-

ния имеет наличие наказаний за незаконное обогащение. Если санкции 
за незаконное обогащение в законодательстве не предусмотрены, декла-
рирование, ориентированное на обнаружение «индикаторов коррупции», 
теряет смысл.

Выявление фактов несоответствия расходов доходам в этом случае 
не влечет никаких правовых последствий для декларанта. Полученная 
информация в лучшем случае помогает обратить внимание правоохрани-
тельных органов на подозрительно высокий уровень жизни должностного 
лица. Для применения к нему мер ответственности все равно потребуется 
провести полноценное расследование и доказать совершение им корруп-
ционного правонарушения. Использование столь затратного механизма, 
как антикоррупционное декларирование, только для получения не вполне 
определенного сигнала о вероятных коррупционерах едва ли можно счи-
тать целесообразным.

В связи с этим в законодательстве многих стран, где внедрены системы 
декларирования, направленные на выявление «индикаторов коррупции», 
закреплены и санкции за незаконное обогащение. Их распространению 
способствовало подписание ряда международных конвенций. Наказание 
за незаконное обогащение предусмотрено Межамериканской конвенцией 
против коррупции 1996 г. (ст. 9), Конвенцией Африканского союза о пред-
упреждении коррупции и борьбе с ней 2003 г. (ст. 8) и Конвенцией ООН 
против коррупции 2003 г. (ст. 20). Они не просто рекомендуют странам-
участницам ввести санкции за незаконное обогащение, а предлагают при-
знать незаконное обогащение преступлением и предусмотреть уголовную 
ответственность за его совершение.
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Уже несколько лет ответственность за незаконное обогащение – 
один из самых обсуждаемых в нашей стране аспектов противодействия 
коррупции. Широко распространено мнение, что РФ не ратифицирова-
ла ст. 20 Конвенции ООН против коррупции (далее – Конвенция). В Го-
сударственную Думу даже вносились законопроекты, направленные 
на «доратификацию» Конвенции13.

На наш взгляд, такая точка зрения не вполне обоснована. Россия дей-
ствительно выступала против включения положений о незаконном обо-
гащении в Конвенцию14. Однако в конечном счете, в отличие, например, 
от Канады, не сделала оговорок, свидетельствующих об отказе от ратифика-
ции ст. 20. В этом не было практической надобности. Статья 20 не налагает 
на страну обязанности ввести уголовную ответственность за незаконное 
обогащение, она лишь предписывает рассмотреть возможность принятия 
соответствующих мер. В такой формулировке положение о незаконном 
обогащении не является слишком обременительным для ратифицирующей 
стороны.

Основная причина существующего недопонимания – заявление, сде-
ланное Россией при ратификации Конвенции и закрепленное в Федераль-
ном законе № 40-ФЗ от 08.03.2006 «О ратификации Конвенции ООН про-
тив коррупции». Согласно заявлению, Российская Федерация не обладает 
юрисдикцией в отношении деяний, признанных преступными согласно 
ст. 20 Конвенции. Правовая природа этого заявления неочевидна. Некото-
рые авторы предлагают считать его «толковательным заявлением»15. Воз-
можность толкования международных договоров закреплена в Венской 
Конвенции о праве международных договоров, однако в российском за-
конодательстве, в том числе в Федеральном законе от 15.07.1995 № 101-ФЗ 
«О международных договорах Российской Федерации», термин «толкова-
тельное заявление» отсутствует.

Тем не менее данное заявление не следует воспринимать как однознач-
ный отказ от ратификации ст. 20. Приведенная формулировка скорее явля-
ется констатацией существующего положения дел: сейчас в УК РФ отсут-
ствует такой состав преступления, как «незаконное обогащение». Поэтому 
российские суды не могут рассматривать уголовные дела по обвинению 
в данном преступлении. По нашему мнению, позицию России при рати-
фикации Конвенции можно было бы резюмировать следующим образом: 
наша страна соглашается рассмотреть возможность введения уголовной 
ответственности за незаконное обогащение при условии соблюдения Кон-
ституции и основополагающих принципов своей правовой системы, но уве-
домляет, что в настоящее время такое преступление российским уголовным 
законодательством не предусмотрено.

В связи с этим «доратификация» ст. 20 представляется лишенной смыс-
ла. Она будет означать, что Россия повторно соглашается рассмотреть воз-
можность криминализации незаконного обогащения.

Наиболее существенным препятствием на пути введения уголовной 
ответственности за незаконное обогащение в России является презумп-
ция невиновности по уголовным делам, закрепленная в Конституции РФ. 
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В соответствии со статьей 49 Конституции РФ «каждый обвиняемый в со-
вершении преступления считается невиновным, пока его виновность 
не будет доказана в предусмотренном федеральным законом порядке 
и установлена вступившим в законную силу приговором суда». При этом 
«обвиняемый не обязан доказывать свою невиновность», а «неустранимые 
сомнения в виновности лица толкуются в пользу обвиняемого». Кримина-
лизация незаконного обогащения потребовала бы введения ограничений 
конституционных прав должностных лиц. Целесообразность таких мер 
вызывает серьезные сомнения.

Одно из возможных решений, неоднократно предлагавшихся россий-
скими юристами, заключается в том, чтобы применять к лицам, уличен-
ным в незаконном обогащении, меры не уголовной, а дисциплинарной 
и гражданско-правовой ответственности.

Такой подход не соответствует в строгом смысле модели регулирования, 
закрепленной в ст. 20 Конвенции, но обладает рядом существенных преиму-
ществ. Он позволяет не нарушать презумпцию невиновности по уголовным 
делам и не делать исключений из фундаментального принципа для отдель-
ных групп граждан. Вместе с тем он дает возможность применять к долж-
ностным лицам, чьи расходы явно не соответствуют доходам, достаточно 
чувствительные санкции.

Именно такой подход предложен в Федеральном законе «О контроле 
за соответствием расходов лиц, замещающих государственные должности, 
и иных лиц их доходам». В целом он представляется вполне уместным. Од-
нако необходимо обратить внимание на некоторые важные детали.

В соответствии с п. 2 ст. 16 Закона увольнение в связи с утратой доверия 
будет применяться только за непредставление или представление неполных 
или недостоверных сведений о расходах. При этом применение данной санк-
ции непосредственно за несоответствие расходов доходам не предусмотре-
но. В результате должностные лица, имущество которых будет обращено 
в доход государства, теоретически смогут сохранить свою должность. Такое 
решение является, на наш взгляд, весьма спорным. Должностные лица, ко-
торые не могут подтвердить приобретение имущества на законные доходы, 
заслуживают увольнения ничуть не в меньшей степени, чем те, кто предста-
вил недостоверные сведения.

Лица, уволенные в связи с утратой доверия, в настоящее время не лиша-
ются права в будущем замещать государственные должности и должности 
государственной службы. На наш взгляд, введение такого наказания было 
бы вполне оправданным как для лиц, представивших в декларации ложные 
сведения, так и для лиц, чьи расходы были признаны судом необоснован-
ными и чье имущество было изъято в доход государства.

Сейчас за представление заведомо неполных или недостоверных сведений 
предусмотрено лишь одно наказание – увольнение в связи с утратой доверия. 
В случае введения контроля за расходами подобный подход может привести 
к негативным последствиям. Недобросовестным должностным лицам выгод-
нее будет скрывать факты приобретения имущества, занижать его стоимость 
или иным образом искажать подлежащие декларированию сведения для того, 
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чтобы обеспечить видимое «соответствие» расходов доходам. В случае обна-
ружения такие нарушители будут уволены, однако они с большой долей веро-
ятности смогут избежать обращения имущества в доход государства.

В существенной доработке нуждается порядок применения мер ответ-
ственности. Отсутствие продуманной процедуры способно свести поло-
жительный эффект от внедрения в российское законодательство санкций 
за незаконное обогащение должностных лиц практически к нулю. К сожа-
лению, пока порядок применения мер ответственности, закрепленный в за-
коне, прописан лишь в общих чертах и не дает ответа на многие ключевые 
практические вопросы.

Контролирующие государственные органы
В настоящее время ключевую роль в российской системе антикор-

рупционного декларирования играют кадровые службы государственных 
органов, а точнее подразделения кадровых служб по профилактике кор-
рупционных и иных правонарушений. Именно они собирают декларации, 
обеспечивают публикацию сведений и осуществляют проверку их полноты 
и достоверности.

Таким образом, кадровые службы выполняют все основные функции, 
связанные с антикоррупционным декларированием, в отношении наиболее 
многочисленной части должностных лиц, обязанных представлять сведения 
о доходах. Более того, именно на подразделения по профилактике корруп-
ционных правонарушений возлагается и осуществление контроля за расхо-
дами значительной части государственных служащих. Такой подход имеет 
ряд серьезных недостатков.

В большинстве случаев подразделения кадровых служб по профилак-
тике коррупционных и иных правонарушений не обладают достаточной 
штатной численностью, чтобы реализовывать все ключевые функции ан-
тикоррупционного декларирования в отношении значительного числа гос-
служащих. Наибольшие сомнения вызывает способность кадровых служб 
проводить большое количество проверок полноты и достоверности пред-
ставленных сведений. При этом полномочия по сбору и проверке сведений 
были возложены на служащих, ранее занимавшихся кадровой работой и 
делопроизводством, т.е. выполнявших функции, мало связанные с их но-
вой ролью. Поэтому на сегодняшний день сотрудники значительной части 
подразделений по профилактике коррупционных правонарушений не об-
ладают необходимой подготовкой и опытом проведения проверок имуще-
ственного статуса физических лиц, а тем более – сопоставления стоимости 
их имущества и законного дохода. Исключением в определенной степе-
ни являются лишь государственные органы, занимающиеся контрольно-
надзорной деятельностью. Специфика функций этих ведомств обуславли-
вает наличие сотрудников, обладающих навыками и опытом проведения 
различных проверок, пусть и не всегда непосредственно связанных с про-
тиводействием коррупции. 

Наконец, служащие кадровых подразделений обязаны проводить 
проверки и в отношении должностных лиц, занимающих более высокое, 
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чем они сами, положение в том же госоргане. Это значительно увеличивает 
вероятность давления на служащих, проводящих проверку, и может нега-
тивно сказаться на объективности ее результатов. 

Возможные решения
Решение отмеченных проблем потребует серьезной доработки суще-

ствующей системы антикоррупционного декларирования. В рамках данной 
статьи мы приведем лишь некоторые меры, реализация которых необходи-
ма, на наш взгляд, для превращения процедуры декларирования сведений 
о доходах и имуществе в действительно эффективный инструмент противо-
действия коррупции.

1. Необходимо четко обозначить цели внедрения антикоррупционного 
декларирования в преамбуле соответствующего нормативного правового 
акта. При этом целесообразно указать две основные цели – обнаружение 
индикаторов коррупции и выявление конфликта интересов. При разработ-
ке содержания деклараций, порядка их представления и проверки нужно 
руководствоваться выбранными целями и уделять повышенное внимание 
«обязательным шагам» по их реализации.

2. В методических материалах, а возможно и в нормативных правовых 
актах, целесообразно закрепить перечень индикаторов коррупции, на обна-
ружение которых направлено антикоррупционное декларирование. Такой 
перечень, в частности, может включать:

– стоимость приобретенного в отчетном периоде имущества превы-
шает сумму официальных доходов, израсходованных сбережений 
и полученных кредитов должностного лица и членов его семьи 
за отчетный период;

– прирост сбережений должностного лица и членов его семьи пре-
вышает их официальные доходы в отчетном периоде;

– средства, которые должностное лицо и члены его семьи выдали 
в долг, превышают сумму их официальных доходов и израсходо-
ванных сбережений за отчетный период;

– погашение долговых обязательств должностного лица и членов его 
семьи произведено на сумму, превышающую официальный доход 
и израсходованные сбережения в отчетном периоде;

– имущество приобретено по цене заведомо ниже рыночной;
– имущество продано по цене заведомо выше рыночной;
– полученное вознаграждение за выполнение работы превышает ры-

ночный размер платы за аналогичную деятельность.
3. Декларирование следует использовать не только для выявления «ин-

дикаторов коррупции», но и для обнаружения конфликта интересов. С этой 
целью в декларацию должны быть включены сведения не только о размерах, 
но и об источниках доходов (наименование, юридический адрес и сфера де-
ятельности организаций, от которых получены доходы).

Целесообразно также указывать в декларациях сведения о неоплачи-
ваемом участии должностных лиц и членов их семей в работе различных 
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организаций, информацию о предыдущих местах работы должностных лиц 
и их родственников за определенный период.

Представленные сведения должны на систематической основе прове-
ряться не только на полноту, достоверность и наличие «индикаторов корруп-
ции», но и на наличие реальных и потенциальных конфликтов интересов.

4. Полезно, на наш взгляд, содержательно развести декларацию, пода-
ваемую при назначении на должность, и декларацию, подаваемую ежегод-
но. В декларации, подаваемой при назначении, указывать, как это делается 
сейчас, сведения об имуществе, находящемся в собственности на отчет-
ную дату. В ежегодной декларации указывать доходы и операции с имуще-
ством за отчетный период, включая как факты приобретения имущества, 
так и факты его отчуждения.

При этом целесообразно указывать в декларации стоимость покупки/
продажи имущества, а в случае иного способа приобретения/отчуждения – 
примерную оценку стоимости имущества по оценке декларанта.

5. В случае внедрения в нашей стране контроля за расходами необхо-
димо декларировать имущество, не подлежащее государственной регистра-
ции, включая наличные деньги, драгоценные металлы, ювелирные укра-
шения. При этом следует закрепить максимальную стоимость имущества, 
не подлежащего регистрации.

6. Несмотря на наличие значимых контраргументов, целесообразно, 
на наш взгляд, хотя бы частично распространить требования о деклариро-
вании на совершеннолетних детей должностных лиц. При этом возможен 
разный режим раскрытия информации о доходах и имуществе для долж-
ностных лиц и их совершеннолетних детей. Речь может идти, например, 
о декларировании совершеннолетними детьми лишь источников доходов.

7. Важно сохранить за должностными лицами право не представлять 
при наличии объективной и/или уважительной причины сведения о дохо-
дах, имуществе и имущественных обязательствах членов семьи. Вместе с тем 
следует внедрить механизмы, затрудняющие злоупотребление этим правом. 
В частности, представляется целесообразным закрепить ограничение на ко-
личество обращений в комиссию по урегулированию конфликта интересов 
с заявлением о невозможности представить сведения. Такое право должно 
предоставляться должностному лицу один раз в течение всего срока служ-
бы в государственном органе.

8. Публикуемые сведения из деклараций должны быть общедоступны-
ми. Для этого нужно разработать единые требования к срокам (не менее 
10 лет) и формату размещения и хранения сведений на сайтах госорганов. 
Сведения должны размещаться в машиночитаемом формате. В средне-
срочной перспективе имеет смысл создать единый специализированный 
интернет-портал для публикации деклараций.

9. Проверку полноты и достоверности деклараций следует проводить 
не по запросам, а регулярно. В частности, следует, на наш взгляд, ежегодно 
проверять все декларации, представленные лицами, замещающими государ-
ственные должности и должности государственной службы высшей группы 
категории «руководители». Проверку деклараций остальных государствен-
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ных служащих следует проводить с той же периодичностью на основе слу-
чайной выборки. Проверка по запросам, в настоящее время являющаяся 
основным инструментом, должна играть лишь вспомогательную роль.

10. Регулярной, не зависящей от наличия или отсутствия запро-
сов, должна быть и проверка деклараций на «индикаторы коррупции». 
Она должна включать в себя и проверку соответствия расходов доходам. 
Первичный контроль деклараций на «индикаторы коррупции» должен 
быть сплошным и проводиться автоматически с помощью специализи-
рованного программного обеспечения. При обнаружении индикаторов 
коррупции в ходе первичной проверки, в случае выявления фактов пред-
ставления неполных или недостоверных сведений, а также по запросам 
должна проводиться углубленная проверка деклараций.

11. В случае установленного судом несоответствия расходов (стоимо-
сти приобретенного имущества, прироста сбережений) законным дохо-
дам к должностным лицам необходимо применять меры дисциплинарной 
(увольнение в связи с утратой доверия) и гражданско-правовой ответствен-
ности (обращение имущества в доход государства). 

При этом должен быть существенно дополнен и уточнен перечень мер 
ответственности и порядок их применения, в частности:

– должностные лица, имущество которых было обращено в доход го-
сударства по решению суда, должны быть уволены в связи с утра-
той доверия;

– все декларации, в которых выявлены факты представления непол-
ных или недостоверных сведений, должны обязательно проходить 
проверку на «индикаторы коррупции»; 

– за представление неполных или недостоверных сведений помимо 
увольнения должны быть предусмотрены дополнительные санк-
ции, например штрафы;

– лица, уволенные в связи с утратой доверия, должны лишаться пра-
ва занимать в будущем любые государственные и муниципальные 
должности;

– должны быть детально проработаны правила обращения имуще-
ства должностного лица в доход государства и его последующей 
реализации, права и обязанности госорганов, задействованных 
в этом процессе.

12. Не следует возлагать основные функции в сфере антикоррупци-
онного декларирования на кадровые службы. По нашему мнению, целе-
сообразно было бы выделить три основные группы декларантов: 1) лица, 
замещающие государственные должности (высшие должностные лица, 
министры, депутаты Госдумы и Совета Федерации), 2) лица, замещающие 
должности государственной службы высшей группы категории «руково-
дители», 3) остальные государственные служащие. Полномочия по сбору, 
проверке и публикации деклараций в отношении разных групп декларантов 
целесообразно выстраивать в логике системы «сдержек и противовесов» 
за счет распределения этих функций между различными госорганами и обе-
спечения взаимного надзора между ними.
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