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Сравнительное исследование законодательных постановлений об ограничении прав

некоторых категорий государственных служащих

Настоящее сравнительное исследование подготовлено в ответ на запрос нескольких организаций относительно российского законопроекта «О внесении изменений в
отдельные законодательные акты Российской Федерации в части уточнения
требований к лицам, замещающим государственные и муниципальные должности, а
также должности государственной и муниципальной службы" №31400-04 (далее Законопроект). В исследовании рассматривается, как вопросы, подлежащие регулированию Законопроектом, решаются законодательством Франции и США. Франция и США были выбраны для сравнения потому, что эти страны имеют разные законодательные системы, а также являются представителями больших групп «старой демократии», соответственно, в общем и гражданском праве. Цель проведения исследования – определить, отличаются или нет положения российского законопроекта от законодательной практики Франции и США.

Согласно российскому законопроекту некоторым категориям государственных служащих (органам милиции, аппаратам прокуроров, членам Совета Безопасности, судьям, депутатам, служащим Счетной Палаты, таможни) запрещается: а) получать денежные компенсации за проведение обучения, исследования и других видов творческой деятельности от иностранных правительств, иностранных и международных организаций, а также иностранных граждан и людей без гражданства; и б) являться членами наблюдательных советов, правлений и других управляющих органов иностранных организаций или их структурных подразделений, действующих на территории РФ.

В результате проведенных исследований, мы сделали вывод, что по сравнению с законодательством Франции и США российский законопроект устанавливает более широкие ограничения. Российский законопроект полностью запрещает перечисленным выше должностным лицам получать вознаграждение из иностранных источников, а также участвовать в работе органов управления некоммерческих организаций. Несмотря на то, что и законодательство Франции, и законодательство США предусматривают подобные ограничения на занятие указанными видами деятельности, они сохраняют за государственными служащими право заниматься ими вне должностных полномочий, не нарушая законодательных и этических норм, например, через описание подробных исключений (Франция) или получив разрешение в каждом конкретном случае (США). 

Российский законопроект акцентирует внимание на сокращении взаимодействия с иностранцами, ограничивая возможности получения иностранного финансирования или работы в управляющем органе иностранной НКО. Законодательное регулирование  вопросов взаимодействия государственных служащих с иностранными лицами и организациями во Франции и США не отличается от принципов взаимодействия государственных служащих с местными лицами и организациями.

Настоящее исследование призвано ответить на следующие вопросы:

· Разрешается ли государственным служащим Франции и США, таким как офицеры полиции, служащие аппарата прокурора, члены Совета Безопасности, судьи, депутаты, служащие Счетной Палаты, работники таможни получать денежное вознаграждение за преподавательскую, исследовательскую и другую творческую деятельность из частных и иностранных источников

· Могут ли государственные служащие Франции и США, занимающие перечисленные выше должности, состоять членами наблюдательных советов, правления и других управляющих органов иностранных неправительственных организаций или их структурных подразделений, действующих в соответствующих странах?

1. Допустимость получения финансирования на творческую деятельность для определенных категорий государственных служащих 

Законодательства Франции и США разрешают государственным служащим заниматься преподавательской, исследовательской и иной творческой деятельностью, и получать компенсацию за эти виды деятельности с определенными ограничениями. Ни одна из этих стран не делает различия между местными и иностранными источниками вознаграждений должностным лицам. Таким образом, кажется, что настоящий российский законопроект будет выходить за рамки традиционных ограничений для должностных лиц в отношении их возможности получать доход по французскому и американскому законодательству.

А. Законодательное регулирование получения финансирования из частных и иностранных источников во Франции.

В целом французское законодательство ограничивает возможность для должностных лиц получать доход извне, за исключением тех случаев, когда их деятельность входит в одно из четырех исключений. Закон распространяется на все категории государственных служащих. Дополнительные специальные ограничения налагаются на судей, прокуроров и депутатов. Настоящий раздел, во-первых, приводит обоснование для введения ограничений на получение доходов согласно французскому законодательству, а затем перечисляются исключения. Также приводятся основные положения французского законодательства, регулирующие ограничения для судей, прокуроров и депутатов.

Необходимо обратить внимание на то, что положение органов полиции, также регулируется на основе общих принципов и 4х исключений. Что касается секретных служб, то здесь могут быть две ситуации:

· Если они входят в состав Министерства внутренних дел, то для них применимы те же принципы, что и для органов полиции.

· Если они входят в состав Министерства обороны, то ситуация регулируется на основе статуса военнослужащих. Военнослужащим, находящимся на действительной службе, запрещается быть членами политических организаций и объединений. Также им запрещается вести любую стороннюю частную деятельность. Исключения могут быть введены только Постановлением (как нам известно, подобное постановление по применению закона 2005 г. не было принято до сих пор). Кроме того, военнослужащие, находящиеся на действительной службе, не могут иметь прямых или косвенных интересов, влекущих за собой вероятное изменение своей независимости в компаниях, находящихся под их контролем, или с которыми они подписали контракт.

1. Общий запрет на виды деятельности, связанные с получением внешнего дохода.

Согласно общему правилу французского законодательства, должностным лицам запрещается одновременно находиться на государственной службе и заниматься частной деятельностью. Запрещение формулируется следующим образом: «Государственные служащие посвящают полностью свою профессиональную деятельность миссии, которую на них возложили. Запрещается заниматься профессиональной деятельностью любого рода для получения прибыли». Согласно Трудовому кодексу запрещенными являются «частная предпринимательская деятельность» и «любая предпринимательская деятельность в личных интересах». Запрещающие принципы распространяются на широкую группу государственных служащих всех уровней государственного администрирования, центрального и местного, служащих, находящихся в штатном расписании и нет, работающих полный рабочий день и служащих, занятых неполный рабочий день. Запрет распространяется на служащих, находящихся в отпуске по болезни.

Государственные служащие не могут иметь, прямо или косвенно, любых интересов в компании, контролируемой государственной службой, в которой они работают, или в отношениях с этой администрацией, если этот интерес изменяет их независимость.

Общий запрет преследует несколько целей:

· этическую: государство хочет быть уверенным, что его служащие посвящают себя полностью своей работе, что они хорошо исполняют свои обязанности, получая за это зарплату.

· экономическую: во-первых, запрет помогает бороться с безработицей, поскольку запрещает уже работающим государственным служащим заниматься дополнительной работой, на которой может работать другой безработный. Во-вторых, запрет помогает предотвратить нечестную конкуренцию со стороны государственных служащих, главным образом вовлеченных в выполнение технических работ: они могли бы использовать оборудование и технические средства административного органа для оказания частных услуг, следовательно, по более низкой цене, чем самозанятые специалисты.

· Суды последовательно приводят в исполнение запрет, не позволяющий государственным служащим заниматься коммерческой и предпринимательской деятельностью (например, управление отелями или владение скотобойней). Суды не позволяют государственным служащим заседать в Совете директоров государственных компаний, за исключением компаний, созданных с некоммерческой целью или принадлежащих к фамильному бизнесу. Также запрещается работать в наблюдательных советах компаний с ограниченной ответственностью, за исключением случаев, когда отсутствуют финансовые и материальные интересы. Государственный служащий не может быть президентом организации, учрежденной как некоммерческой, но являющейся по сути коммерческим предприятием.

2. Четыре исключения из запрета на виды деятельности, связанные с получением внешнего дохода.

Законодатель в 1983 году сформулировал исключения из общего запрета на виды деятельности, связанные с получением дополнительного дохода государственными служащими, чтобы ввести их в действие Постановлением. Однако нелогичность французской системы заключается в том, что соответствующее Постановление так никогда и не было принято. Как следствие, до сих пор применяется предыдущее регулирование 1936 года.

Три исключения из запрета на ведение предпринимательской деятельностью государственными служащими упомянуты в тексте Постановления 1936 г. Четвертое исключение касается ограничений для служащих, занятых неполный рабочий день.

1. Научно-исследовательская работа, литературные и художественные произведения

Государственные служащие могут заниматься научно-исследовательской, литературной и художественной деятельностью. Например, государственный  служащий может написать книгу и продать ее. Производственная деятельность, в любой из перечисленных трех областях, должна оставаться независимой (в противоположность, когда такая деятельность осуществляется в интересах работника или в интересах других частных лиц). Поэтому, если опубликованная книга рекламирует какую-либо компанию, контролируемую служащим, ее продажа будет запрещена. Обратите внимание, что правило не требует представления никаких уведомлений, и получения разрешений  от служебной иерархии до начала работ.

2. Преподавание, консультирование и экспертная деятельность

Государственным служащим не запрещается заниматься преподавательской, консультационной деятельностью и получать вознаграждение за выполнение иной деятельности, требующей их специальной экспертизы. Такая деятельность должна быть разрешена руководителем соответствующего государственного органа или должна проводиться по запросу административного или судебного органа. Она не может быть направлена против интересов Государства или государственного нанимателя.

3. Занятие свободными профессиями, вытекающими из рода служебных обязанностей, выполняемых на государственной службе

Согласно этому положению суды накладывают ограничения на две категории государственных служащих: 1) профессора Университетов. Например, профессор права может быть также частным адвокатом, однако ему запрещено вести судебные дела против Государства. 2) учителя физического образования. Они могут давать, например, уроки плавания или быть физиотерапевтом. Согласно Постановлению для государственных служащих, занимающихся этими видами деятельности, не требуется письменное разрешение и нотификация. 

4. Государственные служащие, занятые неполный рабочий день

Недавно легислатура приняла закон о дополнительном исключении, согласно которому государственные служащие, чей рабочий день составляет менее половины рабочего дня служащего с полной занятостью, могут заниматься предпринимательской деятельностью помимо своей государственной службы. Для обеспечения законности такого рода деятельности  должны быть соблюдены следующие условия:

· государственный служащий должен уведомить свое начальство в письменном виде до начала деятельности

· деятельность должна быть совместима с обязанностями государственного служащего

· частная деятельность не должна влиять на надлежащее выполнение государственных обязанностей, ее независимость и нейтральность.

Необходимо подчеркнуть, что последнее положение было разработано для того, чтобы  предоставить государственным служащим большую гибкость для занятий частной деятельностью. Предложенная поправка следует рекомендациям отчета, распространенного в 1999 г. Высшим административным судом. В отчете подчеркивается, что общий запрет на предпринимательскую деятельность государственных служащих должен быть сохранен. Одного, предлагается, чтобы общий курс стал более либеральным:

· возможность для государственных служащих работать в советах компаниях открытого типа, которые являются дочерними компаниями государственных предприятий

· возможность для государственных служащих работать в международных и межправительственных организациях, а также иностранных государств.

Относительно последнего пункта, Высший административный суд отмечает, что такого рода деятельность важна, поскольку она способствует росту политического, экономического и культурного влияния Франции и содействует формированию ее административной системе. В законе нет никаких ограничений объема денежной компенсации от предпринимательской деятельности. 

3. Особые положения

Вышеописанные положения применяются к государственным служащим Франции, включая должности, отдельно перечисленные в Законопроекте, за исключением судей, прокуроров и депутатов.

Внешняя занятость судей и прокуроров регулируется отдельными инструкциями. Причина применения таких разных стандартов состоит в том, что обязанности судей и прокуроров не сопоставимы с выполнением других государственных обязанностей и деятельности. Однако определенные положения позволяют председателю суда разрешить судье работать учителем в рамках своей компетенции, а также заниматься деятельностью и выполнять обязанности, не нарушающие независимость и достоинство судьи. До получения разрешения не требуется заниматься научно-исследовательской, литературной или художественной деятельностью для судьи.

Внешняя занятость депутатов также подлежит регулированию специальному своду правил. Избранный однажды, депутат может не иметь функции управления в государственной компании или на государственной службе. Депутат может не сохранять за собой государственную службу и должен быть от нее освобожден на время действия своего мандата, за исключением профессоров университетов, чья независимость гарантирована их профессиональным статусом. Депутат может сохранить за собой прежнюю профессию. Однако он не может одновременно со своим мандатом нести административную ответственность в частной компании, получающую прибыль или от государственной финансовой поддержки со стороны государственных и местных органов управления или работающей главным образом для своей прибыли. Депутат не может занимать должность управляющего в государственной компании.

4. Иностранное финансирование

Мы не нашли в законодательстве Франции положений, регулирующих общие вопросы допустимости государственных служащих получать внешний доход, которые бы определяли, что источник дохода может быть только национальный. На возможность должностных лиц получать финансирование из иностранных источников распространяются те же описанные выше ограничения.

В. Законодательство США, регулирующее частные и иностранные источники финансирования

В законодательстве США, правила о допустимости государственным служащим получать частное финансирование широко применяются для служащих федерального правительства. Например, 5….. регулирует доходы внешнего происхождения и ограничения внешнего трудоустройства. Эти правила распространятся на членов Конгресса, должностных лиц и служащих Правительства. Таким образом, сотрудники Таможенной службы США, Федерального бюро расследований, Министерства внутренней безопасности, Правительственная учетная служба, так же как служащие законодательных и судебных отделений подлежат регулированию множеством единых базовых правил. Как показано ниже, американское законодательство налагает ограничения на внешние заработанные источники для политических назначаемых лиц и начальства (классификация приведена в …).

Каждое подразделение американского правительства имеет свои собственные отделы по контролю над нравственностью. Дополнительно к федеральным этическим законам существуют формальные правила, которые регулируют поведение представителей Конгресса и членов Федерального суда. Эти правила обязательны для исполнения и принудительно применимы. Кодекс поведения американский судей регулирует профессиональную ответственность судей.

Настоящее исследование рассматривает правила (и законы и обязательные этические стандарты), применимые к федеральным должностным лицам в общих случаях, а также где это возможно, применимые к судьям и членам Конгресса. Офицеры полиции и судьи штата находятся под юрисдикцией своего штата. Предусмотрено сличение прецедентов в законах штатов, если это применимо.

1. Внешняя занятость

Американский государственный служащий обязан получить письменное разрешение до начала работы в сторонней организации, что связано с его должностной ответственностью. Под внешней занятостью понимают любую форму трудоустройства, деловых отношений, а также деятельность, связанную с предоставлением личных услуг, оплачиваемую или нет. Также служащий должен получить письменное разрешение на частную адвокатскую практику, не важно получает он за это компенсацию или нет. Более того, государственный служащий не может получать оплату за выполнение своих служебных обязанностей от кого-либо еще, кроме государства.

2. Внешний заработанный доход

В общих случаях правительство не запрещает служащему получать компенсацию за работу, если это не связано с его государственной должностью, за исключением, когда он занимает высший уровень управления в организации или является политическим назначенным лицом. Например, президентский назначенец с полным рабочим днем не может получить заработанный доход за любую стороннюю деятельность, выполненную за период его назначения. Внешний заработанный доход другого назначенного должностного лица, классификация который приведена в положении …, ограничивается 15% зарплаты второго исполнительского уровня.

Дополнительные правила применяются к членам легислатуры. Например, члены, должностные лица и служащие Сената США, получающие компенсацию в размере свыше 25 000 долларов в год за работу в течение более чем 90 дней, не может становить членом сторонних коммерческих организаций с целью предоставления профессиональных платных услуг другим лицам.

Штат Нью Йорк ограничивает получение внешних заработанных доходов в случае возникновения конфликта интересов. Например, штат Нью Йорк не разрешает выбранным должностным лицам, служащим штата, членам легислатуры штата и служащим законодательных органов штата получать стороннюю компенсацию, полученную в связи с: 1) покупкой, продажей, сдачей в наем или аренду государственной собственности, товаров или услуг органов штата 2) любые действия, относящиеся к разработке тарифов 3) одобрение или отмена любых правил или положений, имеющих силу и влияние на закон 4) получение гранта или ссуды 5) лицензирование 6) любая деятельность, связанная с предоставлением франшизы, предусмотренной в законе о коммунальных услугах. Кроме того, штат Нью-Йорк не разрешает высшим должностным лицам тратить свое рабочее время или в какой-либо иной форме быть занятым в любой частной работе, профессии или бизнесе, а также заниматься другой сторонней деятельностью, за которую или получает или ожидает получить более чем номинальную компенсацию, без предварительного разрешения Комиссии штата по контролю над нравственностью.

3. Преподавание, выступления и публикации

Существенным моментом для сравнительного анализа законопроекта является рассмотрение ограничений преподавания, выступлений и публикаций. Как правило, все служащие исполнительной власти не получают компенсации за свои выступления и публикации, относящиеся к их должностным обязанностям. Обсуждаемая тема связана с выполнением должностных обязанностей служащего, касается ли это в значительной части дела, на которое служащий был назначен недавно или был назначен в прошлом году; любой действующей и объявленной стратегии, программы или операции Департамента; или, в случае назначения лица на политическую должность, охват обсуждаемой темы сначала затронул программы и операции Департамента. Согласно ….. большинство компонентов в Департаменте назначаются отдельно. Это означает, что служащий может получить компенсацию за выступление или публикацию на тему, относящуюся к стратегиям, программам или операциям своего Департамента, или в отношении других дел, за исключением специфической области работы.

Существует также исключения для преподавания отдельных курсов, даже если курс имеет отношение к выполнению должностных обязанностей служащего, при условии, что курс требует многочисленных выступлений и был предложен как часть постоянного учебного курса в учреждении высшего образования; начальной или средней школы; или программы, финансируемой Федеральным правительством или правительством штата, а также местным правительством, который не был предложен организацией, описанной выше. Служащий может получить компенсацию за преподавание при условии, что оно отвечает этим требованиям. Служащий с непрофессиональной должностью согласно …. должен получить предварительное разрешение перед началом преподавания за компенсацию.

Судья может получить компенсацию и возмещение расходов за юридическую и разрешенную не относящуюся к рассматриваемым делам деятельность, если источник такого платежа не оказывает негативного влияния на судью при выполнении его судебных обязанностей или, с другой стороны, не вызывает непристойное поведение.

4. Финансирование из иностранных источников

Закон о регистрации иностранных агентов (ФАРА) имеет цель удостовериться, что американское население и его законодатели знают источник информации, намеривающей поколебать общественное мнение, политику и законы. Несмотря на то, что РАФА требует регистрироваться и отчитываться за определенные виды деятельности, которые выполняется от имени иностранных комитентов, закон не запрещает и не ограничивает деятельность агентов. Однако государственному должностному лицу запрещено являться агентом принципала иностранного государства, требующего зарегистрироваться в ФАРА. 

«Государственное должностное лицо» - член Конгресса, делегат или Постоянный комиссар, или до или после своего назначения, офицер, служащий или лицо, действующее от имени и по поручению США, или любой департамент, агентство или подразделение Правительства и вследствие того … любые официальные назначения с разрешения или в подчинение любого такого департамента, агентства или подразделения Правительства. Служащие ФБР, таможни, министерства внутренних дел, Главного бюджетно-контрольного управления и Аппарата федерального обвинителя являются государственными должностными лицами согласно этому закону.

Агентом иностранного принципала является любое частное лицо или организация, которая действует по приказу, требованию, под руководством или под контролем иностранного принципала, или чья деятельность направляется иностранным принципалом, который: 1) занимается политической деятельностью 2) действует открыто в связях с общественностью для иностранного принципала 3) запрашивает и распределяет все ценное на территории США для иностранного принципала 4) представляет интересы иностранного принципала перед любым агентством и должностными лицами США. Деятельность, описанная в ФАРА не включает преподавание, проведение исследований и других творческих видов деятельности как включено в законопроект.

Несмотря на то, что американским должностным лицам запрещено действовать как иностранным агентам, как описано в ФАРА, это не запрещает им получать иностранное финансирование за преподавательскую, исследовательскую и другую творческую деятельность до тех пор, пока их цели не оказывают влияния на политику США; не входят в список пронумерованных видов деятельности; а также следуют общим правилам получения стороннего дохода.

II. Допустимость государственным должностным служащим работать в управляющих советах иностранных НКО

Ни законодательство США, ни законодательство Франции не налагает безоговорочные ограничения на возможность государственных чиновников работать в наблюдательных советах, правлении или другом управляющем органе местных или иностранных НКО. Согласно законам США государственный служащий должен получить разрешение, прежде чем приступить к работе в наблюдательном совете организации. Во Франции возможность государственных служащих работать на подобных должностях не ограничивается до тех пор, пока не нарушены правила получения вознаграждения за стороннюю деятельность и управление государственными службами. Россия по сравнению с США и Францией вводит более широкий список ограничений, запрещающий должностным лицам некоторых профессий работать в правлении любой неправительственной организации.

А. Французское законодательство.

Мы не установили никаких ограничений во французском законодательстве в отношении участия государственных служащих (вообще и для перечисленных в вопросе I) в работе наблюдательных советов, правлении или другом управляющем органе иностранной неправительственной организации или их структурных подразделений во Франции. В ситуации, когда государственному служащему оплачивается такое участие, правила, описанные в вопросе 1, применяются до тех пор, пока служащий привлечен как частное лицо, а не от имени своего государственного нанимателя.

Во Франции не запрещено участие на волонтерской основе в любых руководящих органах иностранной НКО, за исключением ситуаций, в которых это могло бы негативно повлиять на основные принципы, такие как непрерывность и нейтралитет государственной службы. Любое волонтерское участие в проектах НКО по существу не запрещено до тех пор, пока оно не оказывает негативного влияния на эффективность работы соответствующего государственного служащего (непрерывность) и его независимость (конфликт интересов, пристрастность и т.д.), что касается отношений с клиентами государственной службы.

В. Американское законодательство

Как упоминалось выше, американским должностным лицам необходимо получить письменное одобрение до начала работы в любой сторонней организации, поскольку обсуждаемая тема касается ответственности его работы и департамента. Сторонняя занятость включает в себя любые формы занятости, деловых отношений и деятельности, связанные с предоставлением частных услуг вне зависимости от того, работает ли служащих за вознаграждение или бесплатно. Работа в совете директоров любой организации, будь она иностранная или отечественная организация, рассматривается как сторонняя занятость вне зависимости, получает ли служащих вознаграждение или нет, и требует предварительное разрешение. Настоящее правило широко применяется к федеральным государственным служащим.

Судья может работать членом, служащим или директором в совете директоров или консультационном комитете НКО. Однако поскольку работа в совете сторонней организации вызывает фидуциарную обязанность, а также увеличивает возможность появления конфликтов интересов, Сенатский комитет по этике  рекомендовал, что, до тех пор, пока Сенатор работает в таком совете, Сенатор должен воздержаться от любого официального действия, защищающего любое предложение данной организации для получения определенной прибыли.

Заключение

В своей нынешней версии российский законопроект вводит абсолютный запрет, не оставляя никаких возможностей для занятия творческой или другой деятельностью, которая в других обстоятельствах могла бы быть разрешена. Правительства имеют право регулировать поведение их должностных лиц с целью сохранения целостности, прозрачности, охранения ресурсов и предотвращение фактических и явных конфликтов интересов. Однако, как видно из настоящего документа, существуют подробные и достаточно широкие исключения, предоставляющие перечисленным выше категориям должностных служащих возможность получать вознаграждение из частных источников, а также участвовать в работе руководящих органов НКО, не действуя против интересов государства и населения, не нарушая законы или этические правила. МЦНП готов предоставить помощь для совершенствования законопроекта, и, возможно, готов консультировать по составлению проектов подобных правил, предусматривающих подобные исключения.

