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È�åÿ ïðîâåðêè çàêî�î�àòåëüñòâà �à êîððóïöèîãå��îñòü
(à�òèêîððóïöèî��îé ýêñïåðòèçû) â Ðîññèè çàðî�èëàñü â ýêñïåðò�ûõ
êðóãàõ ñ êî�öà 90-õ ãî�îâ, à îôîð�èëàñü â 2002–2003 ãî�àõ. 
Ñ÷¸ò�àÿ ïàëàòà ÐÔ, Ãîñó�àðñòâå��ûé ó�èâåðñèòåò — Âûñøàÿ øêîëà
ýêî�î�èêè, ôî�� «È��å�», Íàöèî�àëü�ûé à�òèêîððóïöèî��ûé êî�èòåò
�à÷àëè èñïîëüçîâàòü òåð�è� «êîððóïöèîãå��îñòü çàêî�î�àòåëüñòâà»
(è�îã�à ãîâîðÿò î âçÿòêî¸�êîñòè, ÷òî �å î��î è òî æå). Â ðåçóëüòàòå
ñïåöèàëü�îé ýêñïåðòèçû â çàêî�î�àòåëüñòâå âûÿâëÿþòñÿ �îð�û,
ïðè�å�å�èå êîòîðûõ �à ïðàêòèêå ñïîñîáñòâóåò ðàçâèòèþ êîððóïöèè. 

в 2006–2010 гг., а также в Националь-
ном плане противодействия коррупции (ут-
верждён 31.07.2008 г.), где антикорруп-
ционная экспертиза названа одной из не-
обходимых мер профилактики коррупции. 

Отличительным признаком коррупциоген-
ного законодательства является наличие
норм, допускающих их произвольную трак-
товку и применение государственными (му-
ниципальными) служащими. В 2004 г.
в результате серии дискуссий в Центре
стратегических разработок (ЦСР) при
участии автора был выработан единый со-
гласованный документ — Памятка экспер-
ту по первичному анализу коррупциогенно-
сти законодательного акта. В 2006 г. при
поддержке Всемирного банка документ
был существенно дополнен и переработан,

Ïредпосылка для оценки коррупци-
онных рисков в законодательстве
содержится в Конвенции ООН

против коррупции (статья 5): каж-
дое государство-участник стремит-
ся периодически проводить оценку
соответствующих правовых доку-
ментов и административных мер
для определения их адекватности
с точки зрения предупреждения
коррупции и борьбы с ней. Это
наиболее общая формулировка,
позволяющая государству самосто-
ятельно вырабатывать собственные
методы такой оценки. Понятие
экспертизы нормативных актов на
коррупциогенность используется
в Концепции административной
реформы в Российской Федерации 
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что позволило применять его при анализе
и подзаконных актов, в том числе проектов ад-
министративных регламентов. 

Ìåòîäèêà ïåðâè÷íîãî àíàëèçà 
(ýêñïåðòèçû) êîððóïöèîãåííîñòè

íîðìàòèâíûõ ïðàâîâûõ àêòîâ

Методика основана на проверке соблюдения
правил юридической техники (формальный ас-
пект) и оценке «дефектных» норм с точки
зрения коррупционного потенциала (содержа-
тельный аспект). Для этого весь текст норма-
тивного акта должен быть проверен на нали-
чие типичных коррупционных факторов —
нормативно-правовых конструкций и решений,
которые увеличивают коррупционную опас-
ность. В последней версии Методики таких
коррупционных факторов 22.

Методика разрабатывалась в практических це-
лях и после апробирования применена в кон-
кретных антикоррупционных экспертизах, начи-
ная с 2005 года. Сегодня уже накоплен опыт
анализа проектов федеральных законов и зако-
нов субъектов РФ, административных регла-
ментов федеральных и региональных органов
исполнительной власти, других подзаконных
актов. Эта Методика применялась экспертами,
привлекаемыми комиссией Государственной Ду-
мы РФ по противодействию коррупции,
при проведении антикоррупционных экспертиз
федеральных законопроектов «О лекарствен-
ных средствах», «О защите конкуренции»,
«Об организации азартных игр», «Об основах
туристкой деятельности». Согласно Положению
о Комиссии Государственной Думы по проти-
водействию коррупции от 20 апреля 2004 г.
Комиссия провела комплексное исследование
федерального законодательства, изучала зако-
нопроекты при подготовке их к рассмотрению
Государственной Думой в первом чтении для
выявления положений, способствующих возник-
новению и распространению коррупции, пред-
ставляла в профильные комитеты Государст-
венной Думы свои отзывы, предложения и за-
мечания. 

Институтом модернизации государственного
и муниципального управления были организова-
ны тренинги по Методике для государственных
служащих и независимых специалистов.

Мы разработали методическую базу
и на её основе в 2006–2008 гг. провели
такие тренинги для государственных слу-
жащих федерального и регионального
уровня, независимых экспертов, предста-
вителей бизнеса. 

Методика была одобрена экспертным
сообществом, использовалась экспертами
в рамках совместного проекта «Разра-
ботка законодательных и иных мер пре-
дупреждения коррупции», организован-
ного Европейской Комиссией и Комис-
сией по противодействию коррупции Го-
сударственной Думы РФ (2006–2007).
Одним из направлений данного проекта
стала антикоррупционная экспертиза за-
конодательства России в сфере образо-
вания. В качестве предмета экспертизы
законодательства в сфере образования
отобраны Закон РФ «Об образовании»,
Федеральный закон «О высшем и по-
слевузовском профессиональном образо-
вании», а также Постановление Прави-
тельства РФ от 5 июля 2001 г. № 505
«Об утверждении Правил оказания
платных образовательных услуг».

Êîððóïöèîííûå ôàêòîðû 

Дискреционные полномочия 

Самый распространённый коррупционный
фактор, согласно Методике, — «широта
дискреционных полномочий». Дискреци-
онные полномочия используются органами
власти и государственными служащими
по собственному усмотрению в зависимо-
сти от конкретных обстоятельств. Проще
говоря, полномочие формулируется некон-
кретно или альтернативно, оставляя широ-
кий диапазон действий власти, которые
могут совершаться либо в разные сроки,
либо по разным основаниям, либо вообще
не совершаться.

В качестве широты дискреционных пол-
номочий в Законе РФ от 10 июля
1992 г. «Об образовании» была отмече-
на часть 1 статьи 15, которая на момент



и послевузовском профессиональном обра-
зовании», а именно в части 4 статьи 5:
Национально-региональные компоненты
государственных образовательных стан-
дартов высшего и послевузовского про-
фессионального образования определяют-
ся высшим учебным заведением по ини-
циативе органа исполнительной власти
субъекта Российской Федерации и реа-
лизуются высшим учебным заведением
на договорной основе с соответствую-
щим органом исполнительной власти
субъекта Российской Федерации. Заклю-
чение неких договоров между органами
власти и вузами полностью находится
в ведении самих исполнительных органов.
Это ослабляет позицию вуза, права кото-
рого не закреплены, а потому могут ущем-
ляться, а также создаёт предпосылки для
коррупционных торгов по условиям таких
договоров. Новая редакция закона (от
1.12.2007 г.) вообще исключила понятие
национально-региональных компонентов. 

«Определение компетенции 
по формуле «вправе»

Речь идёт о полномочиях, которые должны
выполняться безусловно, а потому по сути
являются обязанностью для органа власти,
однако в тексте нормативного акта они
формулируются через право органа. Это
создаёт иллюзию их диспозитивности, сво-
боды усмотрения органа, который решает,
выполнять то или иное действие или нет. 

Примером определения компетенции по
формуле «вправе» является часть 6 ста-
тьи 30 Закона об образовании: Федераль-
ный орган исполнительной власти, осу-
ществляющий функции по контролю
и надзору в сфере образования и науки,
вправе в пределах своей компетенции ин-
спектировать в порядке надзора на тер-
ритории Российской Федерации образо-
вательные учреждения независимо от их
организационно-правовых форм, типов
и видов, органы управления образованием
и уполномоченные органы исполнитель-
ной власти субъекта Российской Феде-
рации, осуществляющие контроль

экспертизы звучала следующим образом: Го-
сударственные органы управления образо-
ванием обеспечивают разработку базисных
учебных планов и примерных программ кур-
сов, дисциплин. Полномочие по «обеспече-
нию» реализуется на деле крайне вариатив-
но — на местах его могут понимать как
формальное утверждение уже разработанных
кем-то планов, текущее согласование планов,
непосредственное участие в разработке спе-
циалистов государственных органов. Таким
образом, норма допускает любую позицию
государства — от пассивной координирую-
щей или согласующей роли до активного
вмешательства в деятельность образователь-
ных учреждений. Ясно, что эта норма будет
конкретизирована на ведомственном уровне
с целью внедрения специальных процедур,
сроков и т.д. А это увеличивает коррупцион-
ные риски, поскольку можно создать заведо-
мо невыполнимую процедуру согласования
учебного плана, единственным выходом из
которой будет коррупция. 

Каким образом в разных уголках России эта
норма действительно применялась, могут от-
ветить только практики, при формальной
экспертизе законодательства делаются лишь
прогнозы и предположения. Так или иначе,
данное полномочие показалось явно лишним
(а потому автоматически коррупциогенным),
поскольку редакция статьи 1.12.2007 года
была изменена1 на следующую: «Организа-
ция образовательного процесса в образова-
тельном учреждении осуществляется
в соответствии с образовательными про-
граммами и расписаниями занятий». 

Коррупционный фактор широты дискрецион-
ных полномочий найден и в Федеральном за-
коне от 22 августа 1996 г. «О высшем
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1 Оговорим сразу, что результаты работы экспертов
проекта были переданы в распоряжение профильного
комитета Государственной Думы РФ, который планировал
использовать их в своей работе. Однако мы не можем
с достоверностью утверждать, что именно заключение
антикоррупционной экспертизы легло в основу мотивации
корректировки данной и других норм законодательства
в сфере образования.
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и надзор в сфере образования. Названный фе-
деральный орган создан специально для осу-
ществления контроля и надзора, и о его пря-
мых обязанностях недопустимо говорить как
о праве. Прямое толкование нормы позволяет
считать инспектирование неким факультатив-
ным способом осуществления контроля (а тог-
да и инспекторы в штате органа факультатив-
ны), которое применяется по усмотрению орга-
на в зависимости от каких-то обстоятельств,
выборочно, «по наводке».

Право органа 
на приостановление 
действия лицензии 

Это опасное коррупционное право (часть 14
статьи 33 того же Закона в редакции от
20.04.2007 г.): В случае неисполнения ука-
занного предписания выдавшие лицензию фе-
деральный орган исполнительной власти,
осуществляющий функции по контролю
и надзору в сфере образования, или орган
исполнительной власти субъекта Россий-
ской Федерации, осуществляющий управле-
ние в сфере образования, вправе приостано-
вить действие лицензии полностью или
в части ведения образовательной деятель-
ности по отдельным образовательным про-
граммам с указанием срока устранения вы-
явленного нарушения. Получается, что норма
позволяет чиновнику при обнаружении нару-
шений выбирать, приостановить или нет дей-
ствие лицензии, и значительно облегчает кор-
рупционный торг за реализацию этого права.

В предыдущей редакции эта норма тоже была
коррупциогенной: Контроль за соблюдением
образовательным учреждением независимо от
его организационно-правовой формы предусмо-
тренных лицензией условий обеспечивает
уполномоченный орган исполнительной влас-
ти. В случае нарушения этих условий лицен-
зия подлежит изъятию. Здесь мы имеем дело
с таким коррупционным фактором, как право-
вой пробел, коррупционная опасность которого
состоит в возможности его произвольного за-
полнения на практике. 

Коррупционным фактором является и наличие
в нормативном акте коллизии, т.е. ситуации,
когда один и тот же вопрос по-разному регу-
лируется различными нормативными актами,

и необходимо выбрать один из них, под-
лежащий применению. Коррупционный
риск очевиден, когда такой выбор предо-
ставляется государственному служащему.
Обратимся к части 5 статьи 47 Закона
«Об образовании»: Учредитель или ор-
ганы местного самоуправления вправе
приостановить предпринимательскую
деятельность образовательного учреж-
дения, если она идёт в ущерб образо-
вательной деятельности, предусмот-
ренной уставом, до решения суда по
этому вопросу. Право учредителя на
приостановление собственной деятельнос-
ти не вызывает сомнений. А вот на-
сколько законен административный, до-
судебный порядок приостановления дея-
тельности в случае с органами местного
самоуправления? Возможность админист-
ративного приостановления деятельности
юридического лица предусмотрена в Фе-
деральном законе «О противодействии
экстремистской деятельности» исключи-
тельно в отношении религиозных и об-
щественных объединений. Об образова-
тельных, равно как и прочих некоммер-
ческих организациях, ничего не говорит-
ся. Налицо исключительность и адрес-
ность подобной меры. 

Учитывая несомненную «репрессивную»
цель приостановления деятельности, его
можно найти только в перечне мер ад-
министративных наказаний в Кодексе об
административных правонарушениях. Со-
гласно статье 3.12 КоАП РФ приоста-
новление деятельности — мера админис-
тративного наказания, назначаемая толь-
ко судьёй и только в предусмотренных
Кодексом случаях, если менее строгий
вид административного наказания не
сможет обеспечить достижение цели ад-
министративного наказания. Налицо кол-
лизия нормы КоАП и нормы закона об
образовании. Иными словами, органы
местного самоуправления могут приоста-
новить деятельность образовательного
учреждения на основании Закона «Об
образовании», и справедливость может
быть восстановлена лишь судом, кото-
рый применит надлежащую в данном



контроля (в том числе общественного) за
их действиями, возможностей обжаловать
решения служащих. Соответственно отсут-
ствие подобных моментов расценивается
как коррупционный фактор. 

Так, в статье 3 Закона об образовании
есть норма общего характера: «Физические
и юридические лица, нарушившие законо-
дательство Российской Федерации в об-
ласти образования, несут ответствен-
ность в порядке, установленном законо-
дательством Российской Федерации».
Однако эта норма не создаёт действенного
механизма неотвратимости ответственности
за нарушения. Более того, конкретных мер
такой ответственности нет в Уголовном ко-
дексе и КоАП РФ (имеется в виду ответ-
ственность как должностных лиц образова-
тельных учреждений, так и чиновников ор-
ганов управления образованием — ведь
в отношении последних не всегда может
«хватить» привычного состава злоупотреб-
ления должностными полномочиями или по-
лучения взятки).

На отсутствие ответственности должност-
ных лиц учреждений образования уже об-
ращается внимание в юридической литера-
туре. В частности, в законодательстве не
предусмотрено норм, позволяющих привле-
кать к ответственности не исполняющих
предписания об устранении нарушений
в сфере образования. Частично этот недо-
статок был исправлен в результате коррек-
ции полномочий федерального органа ис-
полнительной власти, осуществляющего
функции по контролю и надзору в сфере
образования. Теперь часть 23 статьи 33
Закона об образовании содержит конкрет-
ные случаи нарушений, ведущих к лише-
нию государственной аккредитации. Иссле-
дователи предлагают также ввести админи-
стративную ответственность за такие нару-
шения, как отказ в приёме или отчисление
из образовательного учреждения по осно-
ваниям, не предусмотренным законодатель-
ством, нарушение требований к содержа-
нию образовательных программ, нарушение
порядка выдачи документов государствен-
ного образца об уровне образования

случае норму. Но сколько времени, сил
и средств уйдёт на такое восстановление
справедливости? Куда более лёгкий спо-
соб — «договориться» с чиновником, чтобы
он это своё право не использовал. 

Þðèäèêî-ëèíãâèñòè÷åñêàÿ 
êîððóïöèîííîñòü

Недостатки лингвистического характера могут
способствовать двояким толкованиям, а пото-
му несут коррупционную опасность. В нашей
Методике это коррупционный фактор —
«юридико-лингвистическая коррупциоген-
ность». Этот фактор найден в части 10 ста-
тьи 33 Закона об образовании: Требования
экспертизы не могут превышать средне-
статистических показателей для терри-
тории, на которой зарегистрировано обра-
зовательное учреждение. Речь идёт о полу-
чении лицензии образовательным учреждени-
ем, для чего проводится упомянутая экспер-
тиза. Естественно, что некоррупциогенной
можно назвать лишь такую процедуру экс-
пертизы, которая закрепляет объективные,
ясно сформулированные критерии. Использо-
вание понятия «среднестатистические показа-
тели», которое никак не расшифровывается
в законе, может трактоваться правопримени-
телями различно. Более того, это формула
сразу с двумя неизвестными — непонятно,
в отношении чего именно берутся эти показа-
тели (имеется в виду плотность населения,
возраст детей?) и где границы территории,
на которой зарегистрировано образовательное
учреждение (городской район, посёлок, субъ-
ект РФ?). Кто способен установить пределы
творчеству региональных властей в изобрете-
нии таких показателей, которые оставят на
их территории только «нужные» образова-
тельные учреждения? 

Ответственность должностных лиц

Согласно Методике поощряется закрепление
в нормативном тексте таких антикоррупцион-
ных мер, как установление конкретных видов
ответственности государственных служащих,

Ýëüâèðà Òàëàïèíà.  Êîððóïöèîãåííîñòü çàêîíîäàòåëüñòâà â ñôåðå îáðàçîâàíèÿ
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и (или) квалификации, нарушение установленных
Правил оказания платных образовательных услуг,
а равно взимание платы за учебные курсы, пре-
дусмотренные основными образовательными
программами и государственными образователь-
ными стандартами, финансируемые за счёт
средств соответствующего бюджета.

Оба закона в сфере образования содержат
значительное количество отсылочных норм.
Одни уполномочивают Правительство РФ на
принятие подзаконных актов, другие нормы
предоставляют нормотворческие полномочия
органам государственной власти (федеральным
и субъектов РФ, а также органам местного
самоуправления). Все акты, принимаемые со-
гласно таким делегированным полномочиям,
нуждаются в дополнительной антикоррупцион-
ной проверке. Есть и статьи, поощряющие ло-
кальное нормотворчество. Например, наличие
части 5 статьи 12 Закона об образовании об
уставах образовательных учреждений наклады-
вает на эти учреждения особую ответствен-
ность как при разработке данных актов, так
и их выполнения. 

В заключении антикоррупционной экспертизы
оценена целесообразность тех или иных госу-
дарственных функций. Критической оценке
подвергнута часть 6 статьи 10 ФЗ «О выс-
шем и послевузовском профессиональном обра-
зовании»: Аттестация высшего учебного за-
ведения проводится государственной аттес-
тационной службой по заявлению высшего
учебного заведения или по инициативе феде-
рального государственного органа управления
образованием, органов исполнительной влас-
ти или исполнительно-распорядительных
органов городских округов, в ведении кото-
рых находится высшее учебное заведение.

Согласно данной норме и всему тексту закона,
институт аттестации вузов наряду с их государ-
ственной аккредитацией и лицензированием
имеет весьма размытые основания (по инициа-
тиве как самого вуза, так и властных органов),
неопределённую периодичность и смысл. По-
этому есть смысл объединить две разрешитель-
ные процедуры — аттестации и аккредитации,
тем более что в законе сказано: государственная
аккредитация высшего учебного заведения осу-
ществляется на основе аттестации. Таким обра-
зом, аттестация — это начальный этап аккре-

дитации, и административное упрощение
здесь никак не помешает. (Отметим, что
в результате изменений, внесённых
в данный закон 20.04.2007 г., часть 6
статьи 10 утратила силу.)

Антикоррупционная экспертиза — один
из этапов совершенствования законода-
тельства в сфере образования. Работа
экспертов не ограничилась анализом
и указанием на недостатки, были сфор-
мулированы конкретные законодатель-
ные предложения по изменению дейст-
вующих актов. 

Необходимо широко распространять
превентивные антикоррупционные меры,
запреты, усилить ответственность долж-
ностных лиц. Есть простой и распрост-
ранённый пример. В последние годы
среди лиц, замещающих государствен-
ные должности, возникла переходящая
в эпидемию мода на обладание учёной
степенью. Ясно, что раз чиновник «ус-
певает» заниматься диссертацией,
то либо в ущерб своей основной рабо-
те — служению государству, либо дис-
сертация не отвечает всем требованиям,
а претендент учёной степени не досто-
ин. Однако проявив «научную лояль-
ность», вуз может получить в ответ ло-
яльность чиновничью, приоритетное фи-
нансирование, престижное помещение…
Согласно международным стандар-
там — это тоже коррупция, которая
уже давно вышла за пределы обыкно-
венной взятки.

Но такого рода коррупцию можно 
легко пресечь. Действительно, совмеще-
ние оперативной работы государственно-
го служащего с научной деятельностью
практически невозможно. Видимо, по-
этому во многих странах существует за-
прет (чаще в рамках обычного, неписан-
ного права) на возможность получения
учёных степеней и преподавания госу-
дарственными служащими. ÍÎ




