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Практическое пособие по борьбе с коррупцией и 
служебными правонарушениями в органах полиции

Практическое пособие по борьбе с коррупцией и служебными правонарушениями в орга-
нах полиции (далее Пособие) призвано помочь органам полиции в разработке эффектив-
ных мер по противодействию коррупции в своих рядах,  развитию потенциала в борьбе 
с преступностью, укреплению общественной безопасности и законности, повышению 
уровня доверия к органам полиции со стороны общества. 

Пособие состоит из девяти глав:

1. Введение: Коррупция и правоохранительная деятельность
2. Ценности, правила и модели поведения
3. Организационная структура
4. Поддержка сотрудников полиции в ситуациях нравственно-
этического выбора 
5. Внутренний контроль
6. Внешний надзор и контроль
7. Расследования
8. Развитие потенциала

9. Инструменты  
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Несколько слов о предлагаемом Пособии:
1. Цель данного Пособия

Основное внимание в данном Пособии уделено вопросу коррупции в органах полиции. 
В нем даются методические указания и рекомендации, которые ответственные работники 
и политическое руководство органов полиции  могут использовать для противодействия 
коррупции при исполнении сотрудниками полиции своих служебных обязанностей. С по-
мощью этого Пособия читатели  смогут лучше понять природу коррупции и ее послед-
ствия для деятельности системы внутренних дел как государственной организации, а так-
же узнать о культурных и этических ценностях, на которых должна строиться деятельность 
полицейской организации. 

Кроме того, это Пособие поможет руководству полицейской организации более эффек-
тивно выявлять случаи коррупции и служебных правонарушений и  вооружит их необ-
ходимыми знаниями для борьбы с коррупцией в своих подразделениях.  Еще одна цель 
данного Пособия состояла в том, чтобы раскрыть читателям сущность взаимоотношений 
между действующими сотрудниками полиции, кадровыми органами, структурами  обеспе-
чения и руководством полицейской организации.  Учитывая, что  коррупция – это не столь-
ко проблема конкретной организации, сколько комплексный вопрос функционирования 
механизмов контроля и надзора, как и вопрос необходимости реформирования полиции, 
особое внимание мы уделили проблемам надзора и контроля на уровне законодательной 
и исполнительной ветвей власти,  а также роли руководства полицейской организации в 
обеспечении безопасности общества. 

Это Пособие адресовано как постконфликтным, так  и развитым странам, а также государ-
ствам переходного периода. Его главная цель состоит в том, чтобы вооружить политиков 
и руководителей полицейской организации знаниями, необходимыми для утверждения в 
подразделениях полиции высоких стандартов профессиональной этики и морали с целью 
предупреждения коррупции или снижения ее масштабов. В этой книге мы хотели особо под-
черкнуть, что проблема коррупции в той или иной мере присуща полицейской организации 
любой страны мира. Здесь мы рассмотрим некоторые аспекты антикоррупционной полити-
ки полицейской организации, в том числе вопросы управления переменами, построения 
стратегий, анализа и оценки рисков, прозрачности, а также внедрения организационной 
культуры и системы нравственно-этических ценностей.  

2. Тематика глав и авторский коллектив:

Глава   1 «Введение: Коррупция и правоохранительная деятельность» - Лезли Холмс (Leslie Holmes)
Глава  2 «Ценности, правила и модели поведения» - Эрик Кобут (Eric Cobut)
Глава  3 «Организационная структура» - Брайан Кингшотт (Brian Kingshott) и Пьер Апли (Pierre 
Aepli)
Глава  4 «Поддержка сотрудников полиции в ситуациях нравственно-этического выбора» - 
Андрэ Лакруа (Andre Lacroix) 
Глава  5 «Внутренний контроль» - Лена Андерссон (Lena Andersson)
Глава  6 «Внешний надзор и контроль» - Ханс Борн (Hans Born), Эйден Вилз (Aidan Wills), Габри-
эль Гайслер (Gabriel Geisler) и Маттиас Эрни (Matthias Erny)
Глава  7 «Расследования» - Герард Снел (Gerard Snel)
Глава  8 «Развитие потенциала» - Алан Бекли  (Alan Beckley)
Глава  9 «Инструменты» - Эндрю Голдсмит (Andrew Goldsmith) 
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3.  Что такое «коррупция»?

Для того чтобы понять концепцию, лежащую в основе Практического пособия по борьбе 
с коррупцией и служебными правонарушениями в органах внутренних дел, необходимо 
разобраться с термином «коррупция в полиции».  Согласно определению этого термина, 
разработанному Экспертной группой Интерпола по вопросам коррупции (IGEC) и закре-
пленному в Ст. 2 «Глобальных стандартов по борьбе с коррупцией в полицейских подраз-
делениях/службах», коррупция в полиции означает (также см. Главу 1):

а. Требование или принятие офицером полиции или другим сотрудником  полицейского 
подразделения/организации, в прямой или опосредованной форме, каких-либо денеж-
ных средств, ценных предметов, подарков, услуг, обещаний, наград или привилегий, для 
себя или любого другого лица, группы лиц или структуры, взамен какого-либо действия 
или бездействия, которые уже имели место либо будут иметь место в будущем, во время 
либо в связи с выполнением любой из функций полиции либо функции, связанной с ра-
ботой полиции.    

b. Предложение или дача офицеру полиции или другому сотруднику  полицейского 
подразделения/организации, в прямой или опосредованной форме, взятки в виде ка-
ких-либо денежных средств, ценных предметов, подарков, услуг, обещаний, наград или 
привилегий, для него или любого другого лица, группы лиц или структуры, взамен како-
го-либо действия или бездействия, которые уже имели место либо будут иметь место в 
будущем, во время либо в связи с выполнением любой из функций полиции либо функ-
ции, связанной с работой полиции.

c. Любое действие или бездействие во время исполнения офицером полиции или дру-
гим сотрудником  полицейского подразделения/организации своих служебных обязан-
ностей, которые могут повлечь за собой обвинение или осуждение любого лица за не-
совершенное им уголовное правонарушение, либо освобождение от уголовного пре-
следования и ответственности любого лица, совершившего уголовно наказуемое право-
нарушение. 

d. Несанкционированная передача офицером полиции или другим сотрудником  поли-
цейского подразделения/организации конфиденциальной служебной информации или 
информации ограниченного доступа с целью получения вознаграждения либо с любой 
другой целью.     

e. Любое действие или бездействие, совершенное во время исполнения офицером по-
лиции или другим сотрудником  полицейского подразделения/организации своих слу-
жебных обязанностей, с целью получения денежных средств, ценных предметов, подар-
ков, услуг, обещаний, наград или привилегий, для него или любого другого лица, группы 
лиц или структуры.

f. Любое действие или бездействие, содержащие в себе признаки коррупции согласно 
законодательству соответствующего государства-члена (Интерпола).

g. Участие  в качестве «заказчика» или одного из «заказчиков», а также инициатора, по-
собника или сообщника до совершения коррупционного действия, либо в качестве со-
общника после совершения коррупционного действия, либо в качестве соучастника или 
в любом другом качестве в совершении или попытке совершения любых действий, пере-
численных в предыдущих пунктах.    



14

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

 4.   Для кого предназначено данное Пособие?

Данное Пособие призвано помочь читателю разобраться в природе коррупции в поли-
ции и принять соответствующие антикоррупционные меры путем налаживания в поли-
цейских подразделениях надлежащих механизмов управления. Оно ставит своей целью 
внедрение возможных мероприятий для их последующей реализации ответственными 
должностными лицами. Данное Пособие адресовано ответственным должностным ли-
цам, руководителям полицейских служб и подразделений,  а также офицерам полиции, 
занимающим должности в:

•		Парламентах государств
•		Центральных органах исполнительной власти
•		Организациях сектора безопасности
•		Подразделениях национальной полиции
•		Руководстве полиции:
   - руководители старшего звена
   - руководители среднего звена
   - должностные лица кадровых органов
   - Национальные полицейские академии
   - Международные и национальные организации.

5.  Структура Пособия

Главы в данном Пособии имеют определенный порядок следования и структуру: 

1. Введение
2. Почему эта тема важна с точки зрения борьбы с коррупцией и неэтичным профес-
сиональным поведением?
3. Каким образом эту тематику можно использовать в борьбе с коррупцией и неэтич-
ным профессиональным поведением?
4. Использование этой тематики в конкретных ситуациях
5. Основные рекомендации 

6. Основные темы и ключевые факторы, рассматриваемые в каждой из 
глав Пособия 

Пособие состоит из девяти глав, каждая из которых, в свою очередь, включает несколько 
разделов и подразделов. Содержание Пособия можно изучать несколькими путями. Во-
первых, начать с первой главы и продолжить изучение всех последующих глав в порядке 
их следования. Мы рекомендуем использовать именно этот способ, так как он позволя-
ет читателю получить целостное представление о природе коррупции в полиции и о 
мерах, которые помогут снизить масштабы этого вида правонарушений. Кроме того, из-
учение Пособия можно начать с интересующей вас главы, а затем продолжить изучение 
остальных глав. В обоих случаях читатель сможет получить комплексное представление 
об этой проблеме, а также о предлагаемых инструментах для снижения уровня корруп-
ции в полицейских подразделениях. 

Авторы каждой из глав осуществили соответствующие исследования и привели примеры 
коррупции в полицейских службах различных стран мира. В каждой главе имеются встав-
ки, где приводятся цифры и факты о конкретных случаях коррупционной практики, и рас-
сматриваются возможные меры противодействия коррупции в подразделениях полиции. 
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В каждой главе также дается список рекомендаций, которыми читатель может руковод-
ствоваться с учетом особенностей своей собственной организации. Явление коррупции 
характерно для многих сфер деятельности, но данное Пособие рассматривает проблему 
коррупции в контексте полицейской организации. Речь, в частности, идет об условиях воз-
никновения коррупции в полиции, о влиянии  организационной структуры на уровень 
коррупции и о том, какой должна быть адекватная реакция на случаи коррупционного по-
ведения среди сотрудников полиции. Таким образом, авторы каждой из глав стремились 
придерживаться определенной структуры изложения материала, для того, чтобы читатель 
мог лучше ориентироваться в содержании и лучше понимать логические связи внутри 
этой структуры. 

В девяти главах Пособия представлена комплексная картина явления коррупции в поли-
цейской организации, а также описаны инструменты, которые может использовать руко-
водство организации для выявления случаев коррупционного поведения и принятия адек-
ватных мер реагирования. Следует подчеркнуть, что случаи коррупции могут иметь место 
в любой полицейской организации, даже если в ней функционирует эффективная система 
антикоррупционных механизмов. Также важно понимать, что организационная структура 
может способствовать как снижению, так и росту коррупции, что система менеджмента 
может быть направлена на снижение уровня коррупции либо, наоборот, создавать благо-
приятные условия для коррупции или несоблюдения норм профессиональной этики, и 
что к коррупции может приводить и сама деятельность полиции. Проблема преодоления 
коррупции должна стать неотъемлемой частью программ реформирования и менеджмен-
та перемен в полицейской организации.  

  Далее приведем краткое содержание всех глав. 

Глава 1 - «Введение» дает общее описание масштабов коррупции в полицейских орга-
низациях и объясняет содержание термина «коррупция в полиции» на разных уровнях 
этого явления: т.е. нарушений со стороны отдельных сотрудников, коррупции в масшта-
бах всей организации и системной коррупции.  В этой же главе рассматриваются и основ-
ные темы из других глав, но под углом зрения главного вопроса, а именно «Как можно 
снизить уровень коррупции в полицейских структурах?» Из этой главы читатель сможет 
получить представление о том, что такое коррупция в полиции, и какова ее сущность, а 
также убедиться в том, что коррупцию в полиции вполне реально если не победить, 
то хотя бы снизить ее масштабы. Данная глава посвящена следующим вопросам:

•  Что такое коррупция в полиции? Существует ли общепринятая трактовка этого  
понятия на международном уровне?                                  

•			Почему так важно бороться с коррупцией в полиции?
•    Как внедрить в полицейской организации высокие стандарты профессиональной 

этики и морали, и как добиться соблюдения таких стандартов на уровне каждого  
сотрудника?

•    Как добиться успеха и избежать неудач при реализации антикоррупционных 
   стратегий?
•    Какие выводы можно сделать после прочтения этого раздела?

Глава 2 - «Ценности, правила и модели поведения» рассматривает не только культуру, 
ценности и модели поведения, которые должны принять все сотрудники организации, но 
также и правила, нормы и требования законодательства, которые обязательны для испол-
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нения всеми сотрудниками организации. Автор обосновывает необходимость внедрения в 
полицейской организации высоких стандартов профессиональной этики и нравственности 
и тем самым показывает, что практическая реализация соответствующих принципов органи-
зационной культуры ведет к сокращению количества случаев коррупции в органах полиции.  
В этой главе раскрывается значение целостной  организационной культуры как глав-
ного условия соблюдения офицерами полиции принципов профессиональной этики 
и нравственности.    

Создание свободной от коррупции полицейской организации возможно только в том 
случае, если неучастие в коррупционных действиях станет внутренней потребностью 
каждого офицера полиции. Фундаментальное значение для успеха антикоррупционной 
политики полицейской организации имеют организационная культура и соблюдение 
принципов профессиональной этики каждым сотрудником организации. В данной главе 
даются ответы на следующие вопросы:

•  Какое значение имеют ценности, правила и модели поведения для успеха борьбы  
с коррупцией?

•   Каким образом ценности, правила и модели поведения можно внедрить в общую  
стратегию борьбы с коррупцией и служебными правонарушениями?

•    Возможно ли при этом использовать международные модели и программы?
•    Какие выводы можно сделать после прочтения этой главы?

  

Глава 3 - «Организационная структура» рассматривает взаимосвязь между организа-
ционной структурой с одной стороны и коррупцией и неэтичным профессиональным по-
ведением с другой стороны. В частности, автор рассуждает о том, может ли та или иная 
организационная структура и/или ситуация создавать более или менее благоприятную 
почву для развития коррупции и профессиональных правонарушений. Кроме того, рас-
сматриваются слабые места полицейской организации в плане уязвимости к коррупции 
и служебным правонарушениям, приводится методология выявления таких слабых мест, и 
перечисляются сферы деятельности, наиболее уязвимые к коррупционному риску. Далее 
речь идет о стиле руководства и процессах, способствующих нормальному функциониро-
ванию организационной структуры, а также о мерах по снижению уязвимости к коррупци-
онному риску. В частности, приводятся примеры организационных структур, где во главу 
угла ставиться опыт управления переменами при реформировании полицейских органи-
заций, активно борющихся с коррупцией в собственных рядах. Существование в органи-
зационной структуре слабых мест может способствовать развитию коррупции. Поэтому 
такие слабые места необходимо своевременно выявлять и ликвидировать.     

   В Главе 3 даются ответы на следующие вопросы:
•  Каково значение организационной структуры для борьбы с коррупцией? 
•   Как определить организационный контекст и влияние организационной структуры  

на функционирование организации?
•   Как можно изменить организационную структуру с целью борьбы с коррупцией?    
•   Каковы слабые места и главные риски организации, находящейся на этапе 
   перемен?
•   Какие уроки можно извлечь из международного опыта?

Глава 4 - «Поддержка сотрудников полиции в ситуациях нравственно-этического вы-
бора» рассматривает вопросы организационной поддержки офицеров полиции с целью 
профилактики коррупции и служебных правонарушений. Автор рассказывает о том, когда и 
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почему необходимо оказывать такую поддержку, и в чем она должна выражаться. Эта глава 
имеет строго практическую направленность. В ней приводятся рекомендации и конкретные 
примеры организационной поддержки, которую полицейские организации могут оказывать 
своим сотрудникам, оказавшимся в ситуациях нравственно-этического выбора. При этом 
основное внимание уделяется вопросам взаимосвязи между мерами организационной 
поддержки офицеров полиции, создания и внедрения высокой этической культуры 
и борьбы с коррупцией в рядах полицейской организации.    

Глава 5 - «Внутренний контроль» рассматривает взаимосвязь между уровнем корруп-
ции в полицейской организации и мероприятиями внутреннего контроля. В частности, 
приводятся примеры того, как хорошо организованная система внутреннего контроля 
может способствовать деятельности по выявлению и предотвращению случаев корруп-
ции и нарушения служебной этики. Кроме того, описываются процессы, при помощи 
которых полицейская организация сможет решить поставленные задачи по достиже-
нию высоких стандартов профессиональной этики и законности, а также по внедрению 
эффективных механизмов контроля и строгому соблюдению принципов кадрового ме-
неджмента при пополнении кадрового состава и продвижении по службе сотрудников 
полицейской организации.  Автор излагает основные принципы внутреннего контроля, 
которые должны стать неотъемлемой составной частью процессов менеджмента, в том 
числе планирования и объективной отчетности, а также оценки всех внутренних про-
цессов и видов деятельности на предмет законности и эффективности. Из материалов 
этой главы следует, в частности, что масштабы организационной коррупции и дру-
гих служебных правонарушений можно снизить за счет внедрения эффективных 
механизмов внутреннего контроля. Главные вопросы, на которые отвечает эта глава:

•  Какова роль механизмов внутреннего контроля в борьбе с коррупцией?
•   Как можно использовать механизмы внутреннего контроля в борьбе с коррупцией?      
•   Как можно помочь государствам переходного периода в решении проблемы 
   коррупции в их полицейских организациях?
•   Почему нельзя превышать допустимый уровень контроля?
•   Какие выводы можно сделать после прочтения этой главы?

Глава 6 - «Внешний надзор и контроль» посвящена вопросам внешнего надзора за дея-
тельностью полицейской организации.  Внешний надзор подразумевает контроль не только 
со стороны законодательной и исполнительной ветвей власти, но и со стороны механизмов 
судебной власти. Кроме того, он предполагает и общественный контроль, который осущест-
вляют организации гражданского общества и средства массовой информации. Отсутствие 
механизмов внешнего надзора создает благоприятные условия для роста коррупции в по-
лицейской организации, а все реформы при этом ограничиваются только процессами менед-
жмента перемен.  В этой главе рассматриваются различные виды внешнего надзора, а также 
пути внедрения этих видов надзора и повышения их эффективности. Далее автор переходит к 
стратегиям и механизмам анализа и оценки эффективности внешнего надзора. В заключение 
делается вывод о том, что  коррупции в полиции можно избежать за счет внедрения эф-
фективных механизмов внешнего надзора. Данная глава дает ответы на такие вопросы:

•   Каково значение процессов внешнего надзора для борьбы с коррупцией?
•   Каким образом должен быть организован внешний надзор?          
•   Какова роль органов внешнего надзора?
•   Как можно использовать мировой опыт в осуществлении внешнего надзора?
•   Как выстроить систему внешнего надзора?
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Глава 7 - «Расследования»  рассматривает возможности для борьбы с коррупцией, свя-
занные с конкретными следственными мероприятиями. В частности, приводятся приме-
ры того, как при помощи механизмов следствия можно расследовать случаи коррупции 
и неэтичного поведения и привлекать виновных к ответственности. Кроме того, в данной 
главе описываются требования к внутренним и внешним расследованиям. При этом под-
черкивается, что все следственные действия должны осуществляться на основе закон-
ности и уважения к правам человека. Автор дает практические рекомендации, которые 
основаны на гипотетических примерах и случаях из реальной следственной практики. 
В заключительной части главы разъясняются  механизмы управления следственной дея-
тельностью и механизмы принятия решений по результатам следственных мероприятий. 
Эффективные антикоррупционные расследования являются важным инструмен-
том борьбы с коррупцией. Эта глава освещает следующие вопросы:

•   Какова роль следственных мероприятий в борьбе с коррупцией и нарушениями 
требований профессиональной этики?                 

•   Каким образом можно интегрировать следственные мероприятия в общую страте-
гию борьбы с коррупцией?

•   Что такое эффективное расследование и как должно быть организовано управле-
ние следственными процессами?

•   Как можно использовать практический опыт при осуществлении антикоррупцион-
ных расследований?

•   Как можно реализовать конкретные мероприятия для повышения эффективности 
следственных действий?

Глава 8 - «Развитие потенциала» рассматривает различные процедуры, связанные с 
развитием антикоррупционного потенциала полицейской организации.  Автор дает ре-
комендации по созданию программы развития антикоррупционного потенциала в сфе-
ре нравственно-этического воспитания личного состава, в том числе с использованием 
целого комплекса различных технологий и инструментов, а также более общих меха-
низмов, основанных на требованиях законодательства, кодексах и моделях поведения, 
практическом опыте и процедурах. Развитие антикоррупционного потенциала дает 
возможности для комплексного и последовательного решения проблемы кор-
рупции. Данная глава дает ответы на следующие вопросы:

•  Почему необходимо постоянно совершенствовать возможности для борьбы с кор 
рупцией?         

•   Как можно интегрировать мероприятия по развитию антикоррупционного потен 
циала в деятельность полицейской организации, ведущей борьбу с коррупцией в 
собственных рядах? 

•   Как можно интегрировать мероприятия по развитию потенциала в конкретный ор-
ганизационный контекст?

•   Можно ли использовать уже имеющийся практический опыт, и как можно его реали-
зовать  в качестве модели?

•   Как можно реализовать на практике полученные уроки и выводы? 

Глава 9 - «Инструменты» дает определения базовых понятий и описывает простую мо-
дель для осуществления анализа и оценок в сфере борьбы с коррупций в рядах полиции.  
В ней описывается методология анализа стратегий и рисков как основы для принятия 
решений, а также определяются конкретные инструменты для осуществления анализа и 
оценок. Далее автор предлагает идеальную модель менеджмента перемен, которая мо-



19

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

жет использоваться в качестве базовой технологии при построении стратегий борьбы 
с коррупцией. Кроме того, рассматривается и необходимость учебно-просветительских 
мероприятий, которые проводятся в виде семинаров и служат важным инструментом 
реализации конкретных стратегий и политики снижения коррупции в полицейской ор-
ганизации. Эффективное использование таких инструментов позволяет снизить 
уровень коррупции в полицейской организации.

Основные вопросы этой главы:
•   Какое значение имеет оценка стратегий для борьбы с коррупцией?
•   Как можно использовать базовую модель оценки рисков  в интересах собственной 

организации?
•   Как можно организовать анализ и оценку эффективности учебно-просветительских 

мероприятий?
•   Какие специальные инструменты и методики необходимо использовать?
•   Как можно реализовать те или иные инструменты в контексте конкретной организации?
•   Какие выводы можно сделать после прочтения этой главы, и каковы факторы успеха?

7.   Как можно приобрести наше Пособие

Практическое пособие по обеспечению высоких стандартов профессиональной этики и 
предупреждению коррупции в органах полиции  разработано ДКВС в качестве руковод-
ства, которое призвано помочь странам и их полицейским организациям взять на себя 
ответственность за реализацию собственных стратегий борьбы с коррупцией. Это издание  
можно найти в свободной продаже, а также в библиотеках. Оно было широко презентова-
но ДКВС  и партнерскими организациями в различных странах и полицейских службах все-
го мира. При необходимости дальнейшей поддержки и консультаций мы с удовольствием 
окажем такую помощь заинтересованным странам и полицейским службам. Кроме того, 
они могут обращаться к нам и за помощью в организации специальных учебно-трениро-
вочных мероприятий, которые помогут им внедрить соответствующие программы и укре-
пить свои возможности по противодействию коррупции в органах полиции. 

ДКВС как издатель данного Пособия намерен создать рабочую группу международных 
экспертов и в дальнейшем координировать ее деятельность по организации учебно-тре-
нировочных мероприятий, которые будут осуществляться при содействии наших пар-
тнерских организаций. Во вступлении к данному Пособию содержится описание типовой 
модели учебно-тренировочного курса, основанного на предложенных здесь рекоменда-
циях. Дальнейшие учебно-тренировочные мероприятия будут организовываться по спе-
циальному требованию и только по результатам  анализа реальных потребностей.  После 
получения соответствующего запроса заинтересованной стороне будет направлен список 
вопросов, которые помогут нам проанализировать и оценить ее реальные потребности. 

На основе этих оценок международные эксперты помогут нам разработать специальный 
учебно-тренировочный курс, где будут учтены конкретные потребности и особенности со-
ответствующей страны или организации.  Такой подход позволить избежать дублирования с 
уже существующими проектами и даст нам возможность привлекать к работе партнерские 
организации, специализирующиеся в соответствующих сферах деятельности. Кроме того, 
ДКВС рассчитывает на то, что  обращающиеся к нам за помощью страны и полицейские ор-
ганизации будут сами активно стремиться к внедрению у себя международных стандартов 
борьбы с коррупцией в органах полиции.  Мы надеемся, что эта ответственная работа по-
служит залогом стабильности и эффективности усилий по предупреждению коррупции. 
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УБКОПХ – Управление по борьбе с коррупцией и организованной преступностью Хорва-
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ГЛАВА 1 1
Лезли Холмс

Коррупция и 
правоохранительная деятельность

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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Государства, международные организации (МО), неправительственные организации 
(НПО) и международные НПО (МНПО) все чаще стали рассматривать коррупцию как 
одну из серьезных мировых проблем где-то с середины 1990-х годов. Тем не менее, 
правительства большинства стран мира не очень охотно признают существование про-
блемы коррупции в своих полицейских организациях и, соответственно, не принимают 
адекватных мер реагирования. 

В некоторых странах к борьбе с коррупцией относятся как к второстепенному вопросу, 
причем независимо от того, участвуют ли в ней только отдельные нечистоплотные лич-
ности («паршивые овцы»), или же эта проблема уже приобретает системный характер 
(когда «пара паршивых овец» успела «испортить все стадо»).1 На самом деле коррумпи-
рованность органов полиции представляет собой очень серьезную проблему, которая 
влечет за собой целый ряд негативных последствий – от недовольства участников до-
рожного движения, вынужденных платить взятки за нарушения, которых они не совер-
шали, до участия коррумпированных сотрудников полиции в деятельности организо-
ванных преступных группировок, связанных с незаконной торговлей оружием, наркоти-
ками и людьми.2  

В этой Главе:

•   даются определения основных понятий, имеющих отношение к коррупции в орга-
нах полиции и другим нарушениям профессиональной полицейской этики;

•   разъясняются важность и значение борьбы с коррупцией и нарушениями профес-
сиональной этики в органах полиции;

•   рассматриваются пути сокращения масштабов коррупции и повышения стандартов 
профессиональной этики в органах полиции;

•   рассматриваются сопутствующие проблемы, а также методы борьбы с коррупцией в 
конкретных условиях и ситуациях;

•   описываются и анализируются конкретные примеры стратегий борьбы с коррупци-
ей;

•   предлагается методика разъяснения поднятых в этой главе вопросов среди личного 
состава органов полиции.

Связь с другими главами

В этой Главе дается только общее описание проблемы коррупции в органах полиции, 
а отдельные аспекты этой проблемы более подробно исследуются во всех остальных 
главах нашего Пособия.  

1 Вступление к Главе 1
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Эта глава дает общее представление о том, что такое коррупция, а также рассматривает 
другие виды нарушений профессиональной этики полицейского. 

2.1. Что такое коррупция
Какого-либо общепринятого определения понятия «коррупция» не существует, а полно-
ценная дискуссия по этому вопросу выходит за рамки задач нашего Пособия. Поэтому за 
основу мы взяли определение коррупции, разработанное Экспертной группой Интер-
пола по вопросам коррупции (Interpol Group of Experts on Corruption (IGEC)). Согласно 
этому определению, «коррупция – это любой акт действия или бездействия, совершен-
ный отдельным лицом либо государственной или частной организацией в нарушение за-
конодательства или в результате злоупотребления доверием (т.е. злоупотребления пре-
доставленных законом полномочий),  ради получения дохода или выгоды».3 Это опреде-
ление относится к действиям как отдельных лиц, так и групп лиц, что в нашем случае 
подразумевает отдельных сотрудников полиции и полицейские подразделения, а также 
к государственным служащим и организациям, либо частным лицам и организациям. 

Иногда бывает трудно объективно установить признаки коррупции или отнести их к ка-
кому-то определенному виду. Решение этой проблемы можно облегчить, если рассма-
тривать ее с учетом двух переменных составляющих. 

1.  Нормативно-правовой аспект. Запрещает ли закон той или иной страны вышеука-
занные действия или акты бездействия? Этот аспект рассматривается отдельно для 
каждой конкретной страны и не подпадает под действие постулатов «культурного 
империализма» (которые говорят о том, что ценности, характерные для культуры Х, 
не могут оцениваться с точки зрения культуры У, и что ценности культуры Х не могут 
быть лучше или хуже ценностей культуры У). 

2.  Восприятие. Доказано ли результатами социологических исследований на корруп-
ционную тематику, что общество в целом рассматривает то или иное действие или 
бездействие как признак коррумпированности? 

В идеале, объективную картину восприятия коррупции в той или иной стране дает со-
четание обеих этих составляющих. Однако в некоторых странах антикоррупционное 
законодательство либо вообще отсутствует, либо имеет слишком ограниченный и не-
конкретный характер. В таких случаях необходимы социологические исследования, в 
частности систематизация и сопоставление результатов опросов различных категорий 
респондентов, например рядовых граждан и представителей элитных групп общества.

Некоторые могут возразить, что социологические опросы дают только картину воспри-
ятия коррупции, но не самой коррупции как таковой. В ответ таким скептикам можно 
привести два контраргумента. Во-первых, в исследования могут включаться как вопросы 
эмпирического характера (т.е. относящиеся к реальному опыту), так и вопросы о воспри-
ятии (т.е. как респондент воспринимает то, или иное явление). Во-вторых, восприятие 
– это тоже своего рода форма реальности. Другими словами, если общество восприни-
мает какое-то явление как проблему и действует соответственно этому восприятию, это 
значит, что такая проблема действительно существует, и власти должны принимать меры 
для ее решения. 

2 Определение понятий, имеющих отношение 
к коррупции в органах полиции  
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Эти две переменные составляющие (т.е. реальная ситуация и то, как она воспринима-
ется людьми) помогут составить представление об отношении к коррупции в данной 
конкретной стране. Кроме того, полезно было бы проанализировать эту ситуацию и на 
предмет соответствия международным нормам и стандартам.  Это было бы  логично, учи-
тывая, что критерии, по которым оценивается уровень коррупции в стране, не всегда 
соответствуют принятым в этой стране представлениям о «нормальном» поведении. 

Явление коррупции очень многолико. Поэтому, прежде чем завершить определение 
этого понятия, следует рассмотреть и другие классификации коррупции (см. Таблицу 1).   

Таблица 1. Распространенные классификации коррупции

Классификация Описание

«Травоядная» 
(реактивная) и 
«плотоядная» 
(агрессивная)4 

коррупция

«Травоядная» (или реактивная) коррупция имеет место 
в случаях, когда сотрудник полиции не отказывается 
от взятки, которую ему предлагают; «плотоядный» 
коррупционер взятку требует или вымогает

Активная и пассивная 
коррупция5

 Термин «активная» коррупция относится к действиям 
лица, дающего взятку («донор») с целью подкупа 
сотрудника полиции, а «пассивная»- к действиям 
лица, принимающего взятку (коррумпированный 
полицейский, «реципиент»)

«Черная», «белая» и 
«серая» коррупция6

Данная классификация базируется на двух 
предпосылках: 1) некоторые проявления коррупции 
считаются вполне приемлемыми и 2) рядовые граждане 
и представители верхних слоев общества имеют разные 
взгляды на то, что является признаком коррупции, а 
что нет. Исходя из этого, «черная» коррупция – это 
виды коррупции, которые и те, и другие считают 
неприемлемыми, «белая» - и те и другие считают 
приемлемыми, «серая» - одни считают приемлемыми, а 
другие неприемлемыми.    

2.2.   Что такое «полиция»?
Согласно определению,7 полиция – это гражданское военизированное формирование 
государства, которое отвечает за предотвращение и раскрытие преступлений, а также 
за охрану общественного порядка. Таким образом, под это определение подпадают все 
правоохранительные органы, как национального, так и местного уровней, а также специ-
ализированные службы (дорожная полиция, налоговая полиция и т.п.), наделенные «по-
лицейскими» полномочиями, в том числе по аресту и задержанию подозреваемых. 
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2.3.   Что такое полицейская культура?
Культура, если следовать самому общему определению, это комплекс коллективных 
убеждений, ценностей, взглядов и знаний общества. Культура может проявляться в виде 
общепринятых в данном обществе моделей поведения.  Согласно определению, «поли-
цейская культура охватывает ценности и стандарты, определяющие формирование мо-
делей поведения и стиля работы в ходе выполнения полицейскими своих должностных 
обязанностей»8. 

Любая культура, в том числе и полицейская, состоит из нескольких видов (субкультур) 
(см. Главу 2). В субкультурах каждой из категорий сотрудников полицейской организации 
(следователи отделов по расследованию убийств, автоинспекторы, офицеры полиции и 
вспомогательный персонал) преобладают свои собственные ценности и взгляды. Кроме 
того, во многих случаях существуют определенные противоречия и между субкультура-
ми на уровне национальной и местной полиции. Эти различия обуславливают и отличия 
в моделях профессионального поведения представителей различных полицейских суб-
культур.

2.4. Что такое коррупция в органах полиции?
Для этой главы мы приняли за основу определение коррупции, разработанное Эксперт-
ной группой Интерпола по вопросам коррупции (IGEC) и закрепленному в Ст. 2 «Гло-
бальных стандартов по борьбе с коррупцией в полицейских подразделениях/службах».9 
Развернутое определение этого понятия приведено в тексте Вставки 1.

Вставка 1. Определения понятия «коррупция», разработанное IGEC

h)  Требование или принятие офицером полиции или другим сотрудником  по-
лицейского подразделения/организации, в прямой или опосредованной форме, 
каких-либо денежных средств, ценных предметов, подарков, услуг, обещаний, на-
град или привилегий, для себя или любого другого лица, группы лиц или струк-
туры, взамен какого-либо действия или бездействия, которые уже имели место 
либо будут иметь место в будущем, во время, либо в связи с выполнением любой 
из функций полиции либо функции, связанной с работой полиции.    

i)  Предложение или дача офицеру полиции или другому сотруднику  полицей-
ского подразделения/организации, в прямой или опосредованной форме, взятки 
в виде каких-либо денежных средств, ценных предметов, подарков, услуг, обеща-
ний, наград или привилегий, для него или любого другого лица, группы лиц или 
структуры, взамен какого-либо действия или бездействия, которые уже имели 
место либо будут иметь место в будущем, во время, либо в связи с выполнением 
любой из функций полиции, либо функции, связанной с работой полиции.

j)  Любое действие или бездействие во время исполнения офицером полиции 
или другим сотрудником  полицейского подразделения/организации своих слу-
жебных обязанностей, которые могут повлечь за собой обвинение или осужде-
ние любого лица за несовершенное им уголовное правонарушение, либо осво-
бождение от уголовного преследования и ответственности любого лица, совер-
шившего уголовно наказуемое правонарушение. 
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k)  Несанкционированная передача офицером полиции или другим сотрудни-
ком  полицейского подразделения/организации конфиденциальной служебной 
информации или информации ограниченного доступа с целью получения возна-
граждения, либо с любой другой целью.     

l)  Любое действие или бездействие, совершенное во время исполнения офице-
ром полиции или другим сотрудником  полицейского подразделения/организа-
ции своих служебных обязанностей, с целью получения денежных средств, цен-
ных предметов, подарков, услуг, обещаний, наград или привилегий, для него или 
любого другого лица, группы лиц или структуры.

m)  Любое действие или бездействие, содержащие в себе признаки коррупции со-
гласно законодательству соответствующего государства-члена (Интерпола).

n)  Участие  в качестве «заказчика» или одного из «заказчиков», а также инициа-
тора, пособника или сообщника до совершения коррупционного действия, либо в 
качестве сообщника после совершения коррупционного действия, либо в качестве 
соучастника или в любом другом качестве в совершении или попытке совершения 
любых действий, перечисленных в предыдущих пунктах.        

Если сотрудник полиции участвует в коррупционных действиях, то последствия таких 
правонарушений в большинстве случаев будут более опасными, чем аналогичные 
правонарушения должностных лиц других государственных организаций или про-
мышленных корпораций. Это объясняется двумя причинами:

1.  Полиция – это государственная организация, на которую общество возлагает зада-
чи по контролю за поведением других людей, в том числе и сотрудников других 
государственных организаций. Если полиция не пользуется доверием, то общество 
фактически остается без ведомства, которое обязано обеспечивать законность и 
правопорядок в этом обществе.         

2.  Многие виды деятельности полицейской организации остаются вне поля зрения 
общественности, и часто это касается и работы с субъектами преступлений. По 
сравнению с деятельностью других государственных организаций работа полиции 
характеризуется более низким уровнем прозрачности, причем не только для обще-
ства, но даже и внутри самой полицейской организации. Если общество соглашает-
ся с тем, что определенные аспекты деятельности полиции должны быть скрыты от 
его глаз, это значит, что оно должно доверять полиции больше, чем другим государ-
ственным службам, деятельность которых полностью открыта для общества. 

Прежде чем перейти к следующему вопросу нашей главы, рассмотрим некоторые по-
нятия, имеющие отношение к коррупции и нарушениям профессиональной этики со-
трудника полиции (см. Вставку 2).   
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Вставка 2. Три общих особенности полицейской коррупции как одного из видов на-
рушений профессиональной этики

1. Полицейский вариант круговой поруки или «обета молчания», который еще 
называют «синей стеной молчания» (по цвету полицейского мундира). Согласно 
этому негласному закону, полицейский просто предпочитает не замечать явных 
нарушений своих сослуживцев, однако в отдельных случаях это может подраз-
умевать и пособничество в сокрытии  преступлений. 

2. Распространенное в полицейской среде мнение о том, что определенных тре-
бований профессиональной этики придерживаться необязательно.  Для этого 
вида нарушений, которые являются классическим образцом «серой» коррупции 
(см. Таблицу 1), даже придумано специальное оправдание - «коррупция с благими 
намерениями».  В таких случаях офицер полиции сознательно обходит или даже 
явно нарушает закон, руководствуясь при этом принципом «этической относи-
тельности». Он может заключить сделку с преступником, например, пообещав 
ему «скостить срок» или вообще не привлекать к ответственности, если тот сооб-
щит информацию, которая поможет поймать и осудить подозреваемого в более 
серьезном преступлении. 

 а) Некоторые вообще не считают это коррупцией, так как в данном случае со-
трудник полиции не получает никакой личной выгоды.  Тем не менее, офицер по-
лиции при этом сознательно нарушает установленные требования, тем самым на-
рушая принцип «закон превыше всего» (именно поэтому нарушения такого рода 
подпадают под пункт «с» определения полицейской коррупции IGEC).

 b) В таком случае закон рассматривается как некое относительное понятие, в 
то время, как верховенство закона базируется на системе абсолютных принципов 
(перед законом все равны, и закон не имеет обратной силы).

3. «Коррумпированность процесса». В своем стремлении засадить человека за 
решетку полицейские могут прибегать к фальсификации улик (подбрасывать 
ложные улики). При этом их действия выходят за рамки законности и нарушают 
установленные процедуры.   

 

2.5.  Что такое системная коррупция?
Для системной коррупции характерна активная и масштабная коррупционная деятель-
ность, при которой коррупционное поведение перестает быть исключением и становит-
ся правилом работы в организации. В некоторых случаях системная коррупция является 
неотъемлемой составляющей системы менеджмента и государственного управления. 
Системная коррупция отличается как масштабами коррупционной деятельности, так и 
существованием определенных норм и правил, способствующих такой деятельности.10 
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2.6.   Виды коррупции и других нарушений профессиональной этики 
в системе полиции                  
Самой распространенной формой коррупции в полиции (или, по крайней мере, самой 
распространенной по мнению граждан) является взяточничество. Однако существует и 
множество других нарушений профессиональной этики полицейского, которые, так же 
как и взяточничество, подрывают доверие людей и общее восприятие полицейской ор-
ганизации в глазах всего общества. Поэтому их тоже необходимо выявлять и принимать 
необходимые меры противодействия.11

2.6.1. Неуважение к закону

В качестве самого простого примера непрофессионального поведения можно привести 
случаи нарушения сотрудниками полиции правил дорожного движения (превышение 
скорости, игнорирование сигналов светофора, неправильная парковка), когда в этом 
нет никакой служебной необходимости. Более серьезным нарушением можно считать  
несоблюдение сотрудниками полиции прав человека. В 2005 году американское отде-
ление «Амнести Интернешнел» опубликовало отчет, где описывались случаи нарушения 
американскими полицейскими прав гомосексуалистов и транссексуалов, а французская 
полиция обвинялась в нарушениях прав человека в пунктах временного размещения 
нелегальных мигрантов. 

2.6.2. Действия в обход требований закона

Серьезным нарушением считаются случаи, когда сотрудники полиции сознательно обхо-
дят требования законодательства и перепоручают выполнение некоторых своих задач 
частным фирмам,  прекрасно при этом понимая, что, если полиция будет сама выполнять 
эти задачи, это неминуемо вызовет резко отрицательную реакцию общества. 

2.6.3. Обман

Если сотрудники полиции часто говорят неправду, общество перестает доверять такой 
полиции.  Чаще всего неправду из уст полицейских можно услышать в зале судебного 
заседания, когда сотрудники сознательно дают лживые показания или утаивают часть 
правды, чтобы добиться приговора, которого, по их мнению, заслуживает обвиняемый. 
Это случаи так называемой «коррупции с благими намерениями». Иногда полиция может 
прибегать и к фальсификации криминальной статистики. В большинстве таких случаев 
статистические данные о преступности занижаются для того, чтобы искусственно повы-
сить процент раскрываемости преступлений и создать видимость успешной работы. В 
отдельных случаях бывает и наоборот, когда полиция, в надежде получить дополнитель-
ные ресурсы,  завышает количество и степень тяжести совершенных преступлений. 

2.6.4. Нежелание признавать свои ошибки

Некоторые полицейские организации отказываются признавать критику в свой адрес, а 
также результаты независимых расследований и опросов общественного мнения, что в 
конечном итоге означает, что они ставят собственные интересы выше интересов обще-
ства.  

2.6.5. Неуставные отношения в рядах полицейской организации

Молодые сотрудники полиции часто подвергаются издевательствам со стороны старших 
коллег, которые таким образом «посвящают» их в реалии полицейской службы. Подоб-
ные случаи не подпадают под большинство определений коррупции, однако они могут 
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послужить плохим примером для остальных, особенно в странах, где власти пытаются 
бороться с неуставными отношениями в учебных заведениях и с культурой насилия в 
обществе в целом.    

2.6.6. Неправомерное применение силы

Уровень доверия общества к полиции падает и тогда, когда ее сотрудники превышают 
минимальный уровень силового воздействия, необходимый в той или иной ситуации. 
Общество должно уважать полицию, а не бояться ее. 

2.6.7. Дискриминация и расизм

Многие полицейские организации сталкиваются с различными формами предвзятого 
отношения своих сотрудников к определенным категориям населения. Сотрудники по-
лиции чаще всего проявляют предвзятое отношение на почве расизма, сексизма, гомо-
фобии, а также к представителям определенных возрастных групп. 

Дискриминацию по расовому признаку можно считать одной из форм коррупции, по-
скольку данный случай содержит признаки превышения служебных полномочий.  Даже 
если подобное поведение не всеми воспринимается как коррупционное («серая» кор-
рупция), мы все же включили его в наш перечень нарушений, учитывая, что оно может 
нести угрозу для безопасности общества. Сегодня становится все более очевидной не-
обходимость сотрудничества с интегрированными в общество этническими меньшин-
ствами. Это особенно актуально в контексте борьбы с терроризмом, когда антитеррори-
стические подразделения США, Великобритании, Германии и многих других стран мира 
срывают преступные замыслы «доморощенных» террористов, действующих под эгидой 
международных террористических группировок. К вопросу расовой дискриминации 
следует подходить очень взвешенно, так как следует признать, что некоторые предста-
вители национальных меньшинств намеренно провоцируют сотрудников полиции на 
агрессию. Тем не менее, офицер полиции в любом случае должен реагировать на про-
вокацию профессионально и адекватно, независимо от того, от представителей какой 
группы населения она исходит.                 

2.6.8. Несовершенство процедур найма и повышения в должности         
Очень часто решения о приеме на работу и повышении в должности сотрудников по-
лиции принимаются не по объективным показателям, а на основе личных связей, когда 
должности распределяются среди членов семьи (кумовство) или друзей и знакомых. Это 
следует считать нарушением профессиональной этики. Назначения на должности и про-
движение по службе должны осуществляться в соответствии с четко установленными 
прозрачными правилами и только с учетом личных качеств и служебных заслуг того или 
иного претендента.  

2.6.9. Подработки «на стороне»

Отдельные сотрудники полиции во внеслужебное время занимаются своим собствен-
ным бизнесом. Во многих странах такая деятельность считается незаконной. Но даже 
если это и не запрещено законом, некоторые виды такого бизнеса могут быть связаны с 
нелегальными операциями. Бывают и случаи, когда вполне легальный бизнес затрагива-
ет некоторые функции полиции в сфере охранной деятельности (например, установка 
систем охранной сигнализации), что влечет за собой конфликт интересов сотрудника 
полиции и полицейской организации. 
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2.6.10.  Поведение во внеслужебное время

Сотрудник полиции должен понимать, что статус обязывает его придерживаться тре-
бований этичного поведения не только на работе, но и в повседневной жизни, так как 
имидж полиции в глазах общества зависит, в том числе, и от его собственного поведения 
в различных бытовых ситуациях.

2.6.11. Связи с криминальным миром

Коррупция в органах полиции представляет наибольшую угрозу для безопасности обще-
ства в случаях, когда сотрудники полиции вовлекаются в деятельность организованных 
преступных группировок и террористических формирований. Проблема усугубляется 
тем, что доказать причастность к подобной деятельности намного сложнее, чем собрать 
убедительные доказательства участия в других видах коррупционной деятельности. Так, 
например, к началу 2010 года так и не удалось доказать обвинения, выдвинутые против 
некоторых сотрудников полиции Северной Ирландии по подозрению в пособничестве 
боевикам Ирландской республиканской армии при крупном ограблении (около 38 млн. 
евро) одного из банков Белфаста, которое произошло еще в декабре 2004 года.12 Еще 
один пример: при расследовании обстоятельств трагедии в Беслане (2004 г) следствие 
даже не стало рассматривать версию о том, что этот теракт был осуществлен, в том чис-
ле, и благодаря сотрудникам полиции, которым боевики платили взятки за возможность 
беспрепятственного осуществления своих приготовлений.  

В 2009 году исполняющий обязанности заместителя председателя Комиссии австралий-
ского штата Квинсленд по преступности и должностным нарушениям объяснил, почему 
так трудно доказать связь некоторых сотрудников полиции с криминалитетом.13 Дело в 
том, что при отсутствии свидетелей с третьей стороны, или если сотрудники полиции 
отказываются сами добровольно признать наличие таких связей, единственным источ-
ником информации фактически остаются сами представители криминальных кругов. По-
добные персонажи уже изначально вызывают к себе недоверие,  но хуже всего то, что 
они при этом могут руководствоваться самыми разными мотивами, в частности, жела-
нием отомстить какому-то конкретному принципиальному полицейскому. Поэтому к их 
свидетельствам нужно подходить очень критически. 

2.7. Другие виды служебных нарушений и неэтичного поведения со-
трудников полиции
Коррупция – это только один из видов нарушений профессиональной этики полицей-
ского. В целом, все виды правонарушений в полиции можно разделить на три большие 
категории: это уголовные преступления, дисциплинарные нарушения и нарушения про-
фессиональной этики. Акты коррупции могут подпадать под любую из этих категорий, но 
в любую из них могут входить и нарушения, которые далеко не все эксперты отнесли бы 
к сфере коррупции (см. Главу 2). Более детальное описание различий между нарушением 
профессиональной этики и служебным нарушением приводится в тексте Вставки 3. 
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Вставка 3: Что такое неэтичное (неприемлемое) служебное поведение?  

Неэтичное поведение может иметь место в случаях, когда сотрудник полиции 
находится в ситуации этического выбора между «нормой» и «ценностью». Если, 
например, сержант полиции, будучи за рулем служебного автомобиля, совершит 
дорожно-транспортное происшествие и попросит находящегося в том же авто-
мобиле молодого коллегу никуда не сообщать об этом инциденте, то как должен 
поступить находящийся у него в подчинении молодой сотрудник? Должен ли он 
подчиниться требованию своего начальника, следуя такой ценности полицей-
ской организации, как верность и преданность, или он должен донести на сер-
жанта, как того требуют нормы об информировании соответствующих инстанций 
о подобных происшествиях,  и остаться при этом верным такой ценности, как 
честность? Если молодой офицер предпочтет первый вариант, это будет проявле-
нием неэтичного профессионального поведения, так как в данном случае будут 
нарушены ценности, закрепленные в кодексе поведения полицейской органи-
зации, даже если этот проступок и не будет иметь признаков уголовного право-
нарушения.  Другими словами, эти два сотрудника не совершат преступления, 
но, тем не менее, их действия будут считаться нарушением профессиональной 
этики.  Иногда бывает очень трудно провести четкую грань между коррупцией, 
преступлением и нарушением профессиональной этики, так как они имеют много 
общих признаков, а их восприятие бывает слишком субъективным и зависит от 
конкретных обстоятельств, при которых имело место то, или иное нарушение. 

В кодексы поведения входят дисциплинарные кодексы, где определенные проявления 
поведения полицейского, которые не содержат признаков уголовного преступления, 
классифицируются как неприемлемые, а для нарушителей требований этого кодекса 
предусмотрены конкретные санкции.  Со своей стороны, кодексы профессиональной 
этики носят скорее рекомендательный характер и описывают модели поведения, кото-
рых общество ожидает от сотрудника полиции. Оба этих кодекса наряду с другими до-
кументами формируют кодекс поведения, который будет подробно рассмотрен в следу-
ющей главе нашего Пособия. 

Классификация различных видов служебных нарушений в системе полиции наглядно 
представлена в Таблице 2.

Таблица 2:  Степень тяжести и масштабы нарушений                        
        
На горизонтальной оси (слева направо) указаны масштабы коррупции – от отдельных со-
трудников и далее в порядке возрастания вплоть до системной коррупции. Ось по вер-
тикали (сверху вниз) отражает градацию нарушений по степени их тяжести – от самых 
распространенных нарушений профессиональной этики, которые совершаются каждый 
день, и до особо тяжких коррупционных деяний, приравненных к уголовным преступле-
ниям.
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Тип 
Масштаб 

Отдельные 
сотрудники

Подразделение/ 
организация в целом

Системная 
коррупция

Нарушения 
профессиональной 
этики 

Дисциплинарные 
нарушения

Уголовные 
преступления

С практической точки зрения, такая классификация удобна тем, что она позволяет объ-
яснить, почему расследованиями таких нарушений занимаются, как правило, несколько 
различных ведомств, одни из которых расследуют мелкие и средние нарушения, а дру-
гие специализируются на расследовании более серьезных нарушений различных кодек-
сов. Однако, несмотря на это, на практике не всегда легко отличить коррупцию от друго-
го вида преступления или нарушения профессиональной этики, так как определенные 
виды действия или бездействия могут иметь признаки не одного, а сразу двух или даже 
всех трех видов нарушений, т.е. 1) нарушения профессиональной этики, 2) дисциплинар-
ного нарушения и 3) уголовного преступления. 

Пример 1: Измерение коррупции

Так как официальная статистика о коррупции (всех видов, а не только в полиции) 
отображает лишь верхушку айсберга реального положения дел, многие эксперты 
строят свои оценки масштабов и особенностей коррупции в той или иной стране 
на основе результатов социологических опросов о восприятии коррупции и лич-
ном коррупционном опыте. 

В 2003 году Транспаренси Интернешнел (ведущая МНПО, специализирующая-
ся на антикоррупционных исследованиях) опубликовала свой первый рейтинг 
«Барометра глобальной коррупции» (БГК).  Этот рейтинг был составлен по ре-
зультатам социологических исследований, которые проводились в 2002 году и 
охватывали 47 государств мира. При этом достоверность этих результатов была 
подтверждена только в отношении 44-х государств. В исследование было вклю-
чено пять вопросов, один из которых предлагал респондентам выбрать из 12-ти 
государственных ведомств то, которое они в первую очередь хотели бы видеть 
свободным от коррупции. В этом рейтинге полиция заняла третье место после 
политических партий и судов.14 

Согласно рейтингу БГК за 2009 год, сотрудники полиции опередили все остальные 
категории госслужащих, которым граждане при определенных обстоятельствах 
готовы платить взятки. При этом почти четверть опрошенных, которым в течение 
предшествующих 12-ти месяцев приходилась вступать в контакт с полицией, при-
знались, что вынуждены были откупаться от полицейских. По этому показателю 
полиция далеко опередила учреждения судебной системы, которая оказалась на 
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втором месте с рейтингом 16 процентов.15 

Еще одним источником сравнительных данных о коррупции в органах полиции 
является социологическая служба «Евробарометр» (Eurobarometer), которая дей-
ствует под эгидой Комиссии ЕС. В конце 2009 года Евробарометр  провел спе-
циальное социологическое исследование, посвященное вопросам коррупции. 
Это исследование показало, что проблема коррупции в органах полиции волнует 
европейцев меньше, чем коррупция в других сферах государственной деятель-
ности, в частности, среди политиков всех уровней, а также должностных лиц, при-
нимающих решения по вопросам госзакупок и выдачи разрешений на строитель-
ство объектов.16 На первый взгляд, такие результаты могут показаться весьма об-
надеживающими. Однако, если посмотреть на данные по странам, лишь недавно 
принятым в состав Евросоюза (в основном это государства бывшего Варшавского 
Договора), то окажется, что там проблема масштабной коррупции в органах по-
лиции беспокоит людей гораздо больше, чем жителей остальных 15-ти стран, уже 
состоявших в ЕС на момент принятия в него новых членов в мае 2004 года (53 
процента и 35 процентов опрошенных, соответственно ).17 Среди стран, где вос-
приятие коррупции в органах правопорядка значительно ухудшилось за те два 
года, которые прошли со времени предыдущего исследования Евробарометра на 
коррупционную тематику (осень 2007 г), оказались Испания (+27 пунктов), Кипр 
(+24), Болгария (+19) и Бельгия (+18).18 Какой-то четкой тенденции на уровне от-
дельных государств выявить не удалось, но при этом, например, Бельгия оказа-
лась по этому показателю на одном уровне с некоторыми государствами пере-
ходного периода, в частности, Болгарией. С другой стороны, Словакия, которая, 
как и Болгария, пока еще только стремится догнать остальные страны Евросоюза 
по уровню развития, заняла первое место среди государств, где за предыдущие 
два года восприятие коррупции в правоохранительных органах не ухудшилось, 
а улучшилось.19      
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В третьей части этой главы мы расскажем о том, почему так важно бороться с коррупци-
ей и нарушениями профессиональной этики в органах полиции, учитывая, что оба этих 
вида правонарушений подрывают легитимность самой полицейской организации, а в 
некоторых случаях - и всей системы государственной власти. Но даже если коррупции в 
стране еще далеко до таких масштабов, низкий уровень доверия ведет к разочарованию 
людей, которые начинают терять веру в легитимность правоохранительной системы и в 
торжество принципов верховенства закона.  В Таблице 3 описаны негативные послед-
ствия коррупции и других нарушений служебной этики сотрудников полиции, которые 
могут выходить далеко за пределы самой полицейской организации.

Таблица 3: Последствия коррупции и других нарушений профессиональной этики в ор-
ганах полиции

Дурной пример 
для остальных  

Коррупция в полиции может послужить плохим примером для 
всего общества. Для того чтобы заставить общество уважать 
закон, государство должно добиться, чтобы те, кому оно поручает 
охрану законности и правопорядка, сами при этом являлись 
образцом законности и этичного профессионального поведения. 
Участие в коррупции может послужить дурным примером 
не только для общества, но и для остальных сотрудников 
организации. Если высшие должностные чины полиции 
настроены на борьбу с коррупцией и проявлениями неэтичного 
поведения в подведомственных им подразделениях, они сами 
должны демонстрировать образцовые модели поведения. 

Снижение 
потенциала 
полицейской 
организации 
в борьбе с 
преступностью 

Коррупция в полиции подрывает ее легитимность и может 
привести к разложению всей системы. Но бороться с 
полицейской коррупцией важно еще и потому, что общество 
перестает доверять коррумпированной полиции, а это значит, 
что полиции будет все труднее выполнять свою основную 
функцию, т.е. бороться с преступностью. Вот как это объясняет 
один известный эксперт:

Полиция сможет успешно расследовать преступления в том 
случае, если общество, в частности, жертвы и свидетели, будут 
предоставлять следователям необходимую информацию, 
которая поможет установить личности подозреваемых в 
совершении этих преступлений. Без такой информации 
полиция ничего не сможет сделать, и никакие ресурсы, 
выделяемые на мероприятия по расследованию уголовных 
преступлений, не смогут этого заменить.20   

Неуважение полиции к закону может способствовать росту 
преступности и ухудшению раскрываемости преступлений

3
Значение борьбы с коррупцией и 
нарушениями профессиональной этики в 
полицейской организации 
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Падение 
международного 
авторитета

Авторитет государства на международной арене может 
пострадать, если другие государства и МО считают, что органы 
полиции данного государства страдают от системной коррупции 
высокого уровня. Государство может даже рассматривать 
коррумпированность полиции другого государства как 
серьезную угрозу для своей собственной безопасности, в 
частности, в случаях, если имеются свидетельства ее участия в 
международной контрабанде вооружений, наркотиков и людей.      

Справедливость 
и равенство

Для того чтобы в обществе господствовала культура 
уважения к закону, общество должно быть уверено в том, 
что его правоохранительные органы в целом (за редкими 
исключениями, потому что «паршивая овца» может завестись 
в любом стаде) сами придерживаются требований закона, и 
что при этом они соблюдают принцип равенства всех перед 
законом.    

Дестабилизация 
ситуации в 
обществе и 
ослабление 
государства  

Коррупция и другие нарушения профессиональной этики 
в органах полиции могут дестабилизировать ситуацию в 
обществе. Если коррумпированные сотрудники полиции 
предвзято относятся к представителям определенных 
рас и при этом закрывают глаза на правонарушения 
представителей других групп общества, это может привести 
к углублению противоречий внутри этого общества. Кроме 
того, коррумпированность полиции может ослабить и 
само государство. Если это демократическое государство, 
коррумпированность полиции подрывает его морально-
нравственные устои, а в конечном итоге - и общую легитимность 
государства. В случае недееспособных государств, существует 
четкая зависимость между общественным восприятием 
уровня коррупции и положением этого государства в Рейтинге 
недееспособных государств (Failed State Index), который 
ежегодно составляет Американский Фонд мира: именно 
так называемые «недееспособные» государства лидируют в 
мировых рейтингах по уровню общественного восприятия 
коррумпированности органов полиции.              

Разложение 
общественной 
морали 

Коррупция в полиции приводит и к такому опасному явлению, 
как ослабление морально-этических и нравственных устоев 
общества. Если общество видит, что коррупция в полиции 
процветает и приносит свои дивиденды, это ставит по угрозу 
нравственно-этические ценности этого общества и даже 
может подтолкнуть некоторых его представителей к участию 
в криминальной деятельности. Другими словами, коррупция в 
полиции может послужить толчком к ослаблению общественной 
морали и, в конечном итоге, привести к моральному 
разложению всего общества.    
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Эта часть главы описывает некоторые подходы, которые ведомства национального и 
международного уровней могут применять и уже применяют для борьбы с коррупцией 
и повышения стандартов профессионального поведения в органах полиции. Здесь мы 
рассмотрим четыре вопроса:

1.   Как можно бороться с коррупцией и проявлениями неэтичного поведения в орга-
нах полиции?

2.   Кто должен отвечать за борьбу с коррупцией?   
3.   Чему следует уделять особое внимание?
4.   Каковы факторы успеха антикоррупционных мероприятий, и какие препятствия 

могут возникнуть на этом пути?   

4.1.  Методы борьбы с коррупцией и нарушениями профессиональ-
ной этики в полиции
Определение методов борьбы с коррупцией и другими нарушениями профессиональ-
ной этики в органах полиции имеет первостепенное значение для успеха мероприятий 
по построению свободной от коррупции полицейской  организации, где будут соблю-
даться высокие стандарты служебного поведения. 

Все методы, которые могут применять у себя заинтересованные государства и МО, мож-
но разделить на три большие категории: законодательные, административные и воспи-
тательные. Далее мы рассмотрим мероприятия в рамках каждой из этих категорий.

4.1.1. Законодательные меры борьбы с коррупцией и нарушениями про-
фессиональной этики в полиции

4.1.1.1. Санкции

Власти должны очень ответственно и серьезно подходить к вопросу борьбы с корруп-
цией и другими нарушениями профессиональной этики в полицейской организации. 
Руководители подразделений часто слишком снисходительны к своим подчиненным, 
допускающим нарушения кодекса профессионального поведения, а во многих странах 
сотрудники полиции вообще не несут за это никакой ответственности. Такая практика 
недопустима, так как в условиях безнаказанности требованиями профессиональной эти-
ки начинают пренебрегать все больше и больше сотрудников организации. Информация 
о наказаниях нарушителей должна  предаваться широкой огласке, как минимум, в рам-
ках самой полицейской организации. Если все сотрудники организации будут знать о 
нарушителях  и о понесенных ими наказаниях, они поймут, что лучше воздерживаться от 
подобных нарушений, и что такие действия не останутся безнаказанными. 

4.1.1.2. Совершенствование нормативно-правовой базы

Результаты опросов сотрудников полиции показывают, что они  не всегда могут с уве-
ренностью ответить на вопрос, содержит ли то или иное действие признаки корруп-
ции или неэтичного поведения. Как правило, это объясняется несовершенством зако-
нодательства, которое не дает четких формулировок, содержит множество пробелов и 

4 Как можно бороться с коррупцией и другими 
правонарушениями в органах полиции
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противоречивых либо  неконкретных положений, а в некоторых случаях может вообще 
не определять конкретных норм поведения. Успех борьбы с коррупцией в органах по-
лиции невозможен без создания новой нормативно-правовой базы либо модернизации 
уже существующей. 

4.1.2. Административные методы борьбы с коррупцией в органах поли-
ции 

4.1.2.1. Назначения на должности и ротация личного состава    

Назначение на любые должности должно осуществляться только в зависимости от про-
фессиональной квалификации того или иного претендента и его соответствия требу-
емым критериям (опыт работы, личные качества и т.п.), но ни в коем случае не через 
личные связи и знакомства. Должны быть разработаны и утверждены четкие критерии 
назначения на ту или иную должность, в том числе и минимальные требования к  уровню 
образования кандидатов (см. Главу 8).  

Эффективным методом отбора подходящих кандидатов является тестирование. Такие 
проверки способностей и склонностей кандидатов должны выявить их физические воз-
можности (в том числе и быстроту реакции), умственные и психологические возможно-
сти (в том числе и то, как претенденты ведут себя в определенных критических ситуаци-
ях и какие решения при этом принимают), а также их склонность к насилию и различным 
нарушениям норм поведения.  

Полицейские организации некоторых стран ввели у себя практику ротации личного со-
става (регулярного перевода сотрудников из одного управления или подразделения в 
другое). Таким образом, сотрудники не успевают установить слишком тесные взаимоотно-
шения со своими сослуживцами, которые в дальнейшем могли бы послужить основой для 
возникновения  и развития коррупционных схем.  Сторонники такого подхода считают, что 
оптимальный срок пребывания сотрудника в одном и том же подразделении не должен 
превышать трех лет, но в некоторых странах сроки ротации для старшего офицерского со-
става органов полиции и других силовых структур составляют менее трех лет. 

Однако ротация не всегда дает желаемый эффект, о чем говорят исследования индийских 
специалистов. 21 Например, руководители различных управлений и подразделений могут 
договориться между собой об обмене сотрудниками, которые известны им своими кор-
рупционными наклонностями. В результате, на место одних коррупционеров в подразде-
лениях приходят другие. Кроме того, частые ротации личного состава не позволяют под-
держивать традиции  преемственности в организации, так как вместе с сотрудниками из 
подразделений уходит и часть их знаний, опыта, умений, навыков и наработанных методик. 
Поэтому необходимость ротаций необходимо тщательно анализировать и взвешивать. 

4.1.2.2. Условия и оплата труда

Риск развития масштабной коррупции увеличивается в случаях, когда условия и оплата 
труда сотрудников полиции далеки от нормальных. Важнейшую роль в развитии корруп-
ционного потенциала организации играет фактор оплаты труда. Угроза коррупции воз-
растает многократно, если зарплата сотрудников полиции выплачивается не в полном 
размере или не в установленные сроки (или даже не выплачивается вообще). Необхо-
димо учитывать и такой фактор, как соотношение уровней оплаты труда в полицейской 
организации и в обществе в целом. Если служба в полиции приносит ее сотрудникам 
гораздо меньше дохода, чем они могли бы получать, работая не в таких экстремальных 
условиях, например, в частном секторе, некоторые из этих сотрудников будут участво-
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вать в коррупции и нарушать установленные правила поведения, оправдывая это тем, 
что работодатель недооценивает их труд и его результаты. Поэтому правительство долж-
но постоянно отслеживать ситуацию с условиями и оплатой труда сотрудников полиции 
и своевременно вносить необходимые коррективы. 

4.1.2.3. Поддержка и помощь государства

Преданность сотрудников полиции своей службе и количество нарушений требований 
профессионального поведения и этики напрямую зависят от объемов и видов поддерж-
ки полицейской организации со стороны государства. Частой причиной роста корруп-
ции и других нарушений правил профессионального поведения являются мягкие при-
говоры нарушителям или, по крайней мере, широко распространенное мнение о том, 
что суды слишком снисходительны к коррупционерам и правонарушителям, если те ра-
ботают в полиции. Теоретически все сотрудники полиции должны беспрекословно при-
держиваться установленных требований службы. Однако на практике такое вряд ли воз-
можно и даже не всегда полезно. Сотрудники полиции вправе иметь свои точки зрения, 
а государство обязано прислушиваться к их требованиям и пожеланиям. 

Если эти требования касаются мягкости приговоров по делам о коррупции и других на-
рушений кодексов поведения, государство может решать эту проблему двумя путями 
одновременно:

1.  Проанализировать механизмы принятия решений по таким делам, выявить противо-
речивые положения и тенденции, обуславливающие принятие неоправданно мяг-
ких приговоров, и внести необходимые изменения. 

2.  Государство должно поддерживать диалог с сотрудниками полиции для того, чтобы 
из первых уст узнавать об их требованиях и пожеланиях и, со своей стороны, разъ-
яснять и обосновывать  алгоритмы принятия решений по таким делам (при условии, 
если само государство считает их правильными).

4.1.2.4. Изменение гендерного баланса 

Правительства некоторых государств пытаются бороться с коррупцией в своих поли-
цейских структурах путем изменения численного соотношения между женским и муж-
ским персоналом. Такой путь избрали, в частности, городские власти Мехико, где в целях 
борьбы с тотальной коррупцией 1990-х годах личный состав всех подразделений муни-
ципальной дорожной полиции формировался исключительно из женщин. 22 Однако из-
менение гендерного состава подразделений с частичным или даже полным замещением 
мужского персонала женским может иметь только кратковременный эффект. Уроки та-
кого опыта свидетельствую о том, что вероятность коррупции и других служебных нару-
шений в том или ином подразделении полиции определяется не столько его гендерным 
составом, сколько наличием длительных и устоявшихся отношений между сослуживца-
ми. Если подразделение формируется из новых людей, то пройдет определенное время, 
прежде чем они узнают друг друга и смогут установить доверительные отношения вну-
три коллектива. Еще больше времени потребуется для того, чтобы эти доверительные от-
ношения переросли в готовность совместно участвовать в коррупционных схемах. Как 
правило, в чисто мужском или женском коллективе уровень взаимного доверия будет 
выше, чем в смешанном коллективе. Поэтому желательно, чтобы личный состав поли-
цейской организации состоял из примерно одинакового количества мужчин и женщин, 
которые будут «присматривать» друг за другом.23 
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4.1.2.5. Кодексы поведения    

Борьба с коррупцией и нарушениями профессиональной этики среди сотрудников поли-
ции должна иметь позитивную направленность. Это значит, что центром такой деятельно-
сти должно стать не наказание за допущенные нарушения, а предотвращение таких нару-
шений путем создания и обеспечения соблюдения новых кодексов поведения, конечной 
целью которых будет изменение полицейской культуры (см. Главу 2). 

4.1.2.6. Анализ коррупционных рисков и коррупционного потенциала

Конечно, нечистоплотные сотрудники могут оказаться в любой сфере деятельности по-
лиции. Но все же существуют отдельные сферы деятельности, где риск  возникновения 
системной коррупции высокого уровня  (где фигурируют крупные суммы взяток) всегда 
будет выше, чем в других. Так, например, значительные возможности для долговремен-
ного участия в коррупции высокого уровня, как правило, имеют подразделения, которые 
занимаются видами преступности, приносящими своим субъектам высокий и при этом 
стабильный доход  (в отличие от таких разовых преступных акций, как, например, огра-
бления крупных банков, когда лишь одна удачная попытка может принести грабителям 
огромный куш). 

Однако крупные взятки сотрудникам полиции могут предлагать не только преступники. 
Значительный коррупционный потенциал связан и с подписанием контрактов по обе-
спечению деятельности полицейской организации, например, на поставки боеприпа-
сов, автомобилей и другой дорогостоящей техники. В середине 1990-х годов несколько 
компаний, принимавших участие в материально-техническом обеспечении полицейских 
подразделений некоторых административных районов Германии, обвинялись в подкупе 
полицейских чиновников с целью получения соответствующих контрактов.24 Германия 
здесь, скорее всего, не исключение, так как закупки традиционно входят в число самых 
коррупционноёмких сфер деятельности полицейских организаций многих стран мира. 

 При определении приоритетных направлений борьбы с коррупцией в полиции органы 
государственной власти должны выявить те сферы деятельности полиции, где присут-
ствуют высокий коррупционный потенциал и возможности для незаконного обогаще-
ния, и именно на них сконцентрировать свои антикоррупционные усилия. Другими сло-
вами, необходимо провести анализ и оценку коррупционных рисков. Во многих странах 
проблема коррупции особенно остро стоит в подразделениях по борьбе с наркотиками, 
проституцией и нелегальным игорным бизнесом. При анализе рисков особое внима-
ние необходимо уделять и видам деятельности, связанным с подписанием контрактов и 
охраной границ (для стран, где существует жесткий режим государственной границы).             

4.1.3 Воспитательные меры борьбы с коррупцией в органах полиции

Большинство антикоррупционных мер культурно-воспитательской и просветительской 
направленности ориентированы на самих сотрудников полиции, а также на общество в 
целом, а остальные проводятся с участием политиков и средств массовой информации.  

4.1.3.1. Семинары

Семинары для сотрудников полиции должны организовываться на регулярной основе. 
Это позволит постоянно напоминать им о том, каких моделей поведения ожидают от них 
государство и общество, и какое поведение несовместимо со статусом полицейского, а 
также своевременно информировать их об изменениях, вносимых в кодексы поведения. 
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Ценности постоянно меняются, и то, что было нормальным всего несколько десятилетий 
назад, сегодня уже может считаться нарушением профессиональной этики. Эти измене-
ния должны регулярно доноситься до сотрудников полиции, причем в течение всего 
срока их пребывания на службе, а не только во время прохождения начального учебно-
тренировочного курса. 

4.1.3.2. Антикоррупционные кампании

Существует два основных вида антикоррупционных кампаний. Более эффективными 
считаются кампании первого типа, когда государство активно разъясняет обществу, что 
такое коррупция, и какой вред она наносит стране и обществу. Кроме того, государство 
может разъяснять людям, как они могут информировать компетентные органы о случаях 
коррупции в полиции и других нарушениях кодекса поведения полицейского (напри-
мер,  анонимными звонками на специальные горячие линии). Во втором случае политики 
начинают усиленно демонстрировать обществу свою озабоченность по поводу пробле-
мы коррупции и рассказывать, как активно они с ней борются. Сегодня общепринятой 
считается точка зрения о том, что антикоррупционные кампании этого типа не только 
неэффективны, но часто и просто вредны, так как приводят к обратному результату. 
Антикоррупционные рекламные кампании  обещают снизить или даже полностью ис-
коренить коррупцию в стране и часто организовываются в рамках предвыборных кампа-
ний.  Когда же после выборов люди видят, что ничего или почти ничего не изменилось, в 
обществе нарастает недоверие к политикам, которые, по мнению избирателей, либо не 
разбираются в подобных вопросах, либо намеренно идут на обман ради получения сию-
минутной политической выгоды. Кампании второго типа могут быть эффективными при 
условии, если они будут целенаправленными и не растянутыми во времени, и если по 
их завершении общество сможет увидеть конкретные результаты (например, широкое 
освещение в СМИ процессов и суровых приговоров высокопоставленным чиновникам, 
признанным виновными в коррупции и злоупотреблении своими служебными полно-
мочиями). 

4.1.3.3. Формирование позитивных моделей поведения

Распространение коррупции среди младшего офицерского состава очень трудно оста-
новить, если нарушения норм служебного поведения допускают старшие офицеры поли-
ции. Огромное значение для снижения коррупции в органах полиции имеют позитивные 
модели поведения, формируемые на уровне старшего офицерского состава. Младшие 
офицеры не будут придерживаться установленных требований, если их нарушают сами 
руководители подразделений. Поэтому такие случаи необходимо выявлять, а нарушите-
лей строго наказывать. 

4.2.  Потенциальные риски приватизации и аутсорсинга полицей-
ских функций
С конца 1970-х годов многие государства начали практиковать передачу некоторых из 
своих функций структурам частного сектора. С тех пор тенденция приватизации и аут-
сорсинга государственных функций только усилилась. Рассмотрим три аспекта этого 
процесса, которые имеют непосредственное отношение к вопросу коррупции в органах 
полиции.
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•  Во-первых, это говорит о смещении акцентов в сторону достижения желаемого ре-
зультата, пусть даже и за счет несоблюдения некоторых установленных процедур.  То 
есть это означает, что достижение поставленных целей (желательно с минимальными 
затратами) становится важнее соблюдения всех инструкций и правил. Это может при-
водить к формированию ложной этики, где цель  оправдывает средства, в том числе, 
если это подразумевает и нарушение норм профессионального поведения. 

•  Во-вторых, решения о приватизации/аутсорсинге функций часто принимаются из 
соображений рациональности и снижения затрат, и при этом игнорируются такие 
субъективные понятия, как «общественный капитал» и «верность принципам и дол-
гу». Хотя за последние несколько десятилетий  органы полиции в большинстве стран 
мира не подвергались таким радикальным сокращениям, как другие государственные 
ведомства и структуры, их сотрудники все равно остаются участниками процессов и 
тенденций, происходящих в государстве и обществе в целом. Лояльность – это «улица 
с двухсторонним движением», и если сотрудники полиции считают, что государство 
недооценивает их тяжелую службу и преданность долгу, они будут чаще нарушать 
установленные требования, особенно, если таким образом они будут демонстриро-
вать солидарность с представителями общества, которые продолжают хранить вер-
ность государству, а именно коллегам из других государственных структур. 

•  Если два первых следствия имеют общий характер, то третье относится только к неко-
торым конкретным странам, а именно тем, где органы полиции активно поощряются (а 
иногда и прямо принуждаются) к сотрудничеству со структурами частного сектора, за 
счет которого они могли бы покрыть часть расходов на свое собственное содержание. 
Такой подход нельзя считать оправданным по ряду причин.25 Так, в обмен на финансо-
вую поддержку некоторые из «спонсоров» могут позволять себе различные правона-
рушения в расчете на то, что полиция будет закрывать на это глаза (например, в случае 
поимки за вождение транспортного средства в состоянии алкогольного опьянения). 
Если органам полиции требуется спонсорская помощь частного сектора ввиду недо-
статочного государственного финансирования их деятельности, и если частные спон-
соры искренни в своем желании помочь полиции и всему обществу, а не самим себе, 
можно рассмотреть возможность создания так называемых «слепых трастовых фондов». 
«Слепой траст» – это фонд, бенефициары которого не могут получать информацию об 
активах фонда и влиять на решения, принимаемые доверительными управляющими 
(попечителями) фонда; траст называется слепым, потому что такие лица не имеют права 
делиться информацией с управляющими фондом, соответственно, и управляющие не 
могут делиться с ними информацией об активах и деятельности фонда. 

4.3. Ответственные за борьбу с коррупцией
Один из важнейших аспектов борьбы с коррупцией и другими нарушениями норм слу-
жебного поведения в органах полиции  связан с распределением обязанностей между 
теми, кто должен заниматься решением этой проблемы. В данном случае речь идет о са-
мой полиции, центральных органах исполнительной власти, МО, правительствах других 
государств, а также о роли негосударственных структур и всего общества в целом.

4.3.1. Органы полиции 

Достаточно эффективным инструментом борьбы с коррупцией и другими проявлениями 
неэтичного служебного поведения служат механизмы внутреннего контроля и надзора, 
особенно на уровне менее серьезных нарушений (например, нарушений требований 
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служебной этики или кодексов поведения). В данном случае особая роль принадлежит 
представителям высшего руководства полиции, в частности, в организациях, где корруп-
ция еще не приобрела системных масштабов, а имеет место на уровне отдельных сотруд-
ников, либо когда коррупционные нарушения незначительны. В некотором смысле их 
роль так же важна, как и роль в этом процессе руководителей подразделений среднего 
и старшего звена (см. Главы 6 и 7). Однако при этом возникает проблема эффективно-
сти внутреннего надзора и контроля в подразделениях каждого из этих уровней. При 
этом следует учитывать высокую вероятность того, что те, кто занимаются внутренними 
расследованиями, будут либо покрывать «своих» нарушителей из-за нежелания «выно-
сить сор из избы» либо, наоборот, слишком ревностно исполнять свои обязанности в 
стремлении продемонстрировать обществу, как активно полиция борется с коррупцией 
в собственных рядах. 

4.3.2. Центральные органы исполнительной власти

Важную роль в борьбе с коррупцией в полиции играет центральное правительство, по-
скольку именно правительство в конечном итоге отвечает за деятельность правоохра-
нительных органов и финансирует большую часть их расходов. Один из самых эффек-
тивных методов борьбы с коррупцией в полиции предусматривает создание на уровне 
правительства специальных антикоррупционных комиссий, действующих независимо 
от самих органов полиции. Потому что, как показывает мировой опыт, ожидать, что по-
лиция будет сама эффективно контролировать свое собственное поведение, не только 
бессмысленно, но и опасно в том смысле, что отсутствие внешнего контроля только спо-
собствует росту коррупции и других серьезных нарушений профессиональной этики 
(см. Главу 6).   

Самые первые антикоррупционные комиссии создавались для осуществления надзора в 
сфере борьбы с коррупцией на уровне государственного сектора в целом. Наибольшей 
известностью среди них до сих пор пользуются Сингапурское Бюро расследований кор-
рупционных практик (создано в 1952 году), Независимая комиссия против коррупции, 
созданная в Гонконге в 1974 г, и Независимая комиссия против коррупции Нового Юж-
ного Уэльса, которая функционирует с 1989 года.

В последние годы еще несколько государств создали у себя специальные «независимые» 
комиссии для борьбы с коррупцией в органах полиции. Так, весьма успешно действует му-
ниципальная Комиссия по борьбе с коррупцией в полиции города Нью-Йорка. Она была 
основана в 1995 году после обнародования Доклада Комиссии Моллена, которая занима-
лась расследованием коррупции в Нью-Йоркском департаменте полиции.26 Как утверждает 
официальный сайт Комиссии, эта структура «полностью независима» от департамента по-
лиции Нью-Йорка. Каждый год Комиссия публикует подробные отчеты о результатах своей 
деятельности, доступ к которым может получить любой гражданин. Еще одним примером 
может служить Словения. В этой стране функционирует независимая комиссия, которая под-
контрольна парламенту государства. Словения разработала и внедрила национальную нор-
мативно-правовую базу борьбы с коррупцией сразу же после обретения независимости от 
авторитарного недемократического государства, каким являлась бывшая Югославия. 

4.3.3. Международные организации и правительства других государств

Существует множество путей для участия МО в борьбе с коррупцией в органах полиции. 
Например, МО могли бы стимулировать различные государства к созданию общей тер-
минологической базы по вопросам коррупции, полиции и т.д. Среди МО, принимающих 
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самое непосредственное и активное участие в борьбе с коррупцией в органах полиции, 
следует выделить ООН, Интерпол и Всемирный банк. Другой путь состоит в том, чтобы 
увязать предоставление помощи с выполнением определенных условий. Например, если 
государство нуждается в финансовой помощи со стороны внешних организаций, эти орга-
низации могут стимулировать элиты соответствующего государства к принятию эффектив-
ных мер борьбы с коррупцией и нарушениями этики государственной службы. Для этого 
в их распоряжении имеются инструменты поощрения и наказания (отказ в финансирова-
нии, введение санкций с одной стороны, и увеличение финансирования, предоставление 
членства в организациях развитого мира, в том числе ЕС, с другой стороны).  МО могли бы 
помочь и в организации специализированных антикоррупционных тренингов (например, 
по вопросам нравственно-этического воспитания), а также поставить необходимое обору-
дование. И, наконец, МО играют важную роль в распространении передового опыта и его 
демонстрации государствам, испытывающим трудности при выработке четких стратегий 
борьбы с коррупцией в различных сферах государственной деятельности. 

4.3.4. Гражданское общество (негосударственные структуры)

Хотя большая роль в борьбе с коррупцией в органах полиции принадлежит государ-
ствам и МО, в обеспечении эффективного государственного управления27 участвуют и 
множество других субъектов, в том числе и гражданское общество. Само понятие «граж-
данского общества» может трактоваться по-разному, но для нашего Пособия мы приняли 
определение, которое рассматривает гражданское общество как комплекс четырех со-
ставляющих. Это:

1 .  Средства массовой информации
2 .  НПО

3 .  Структуры частного бизнеса
4 .  Общество в целом.

Каждому из этих элементов отводится собственная роль. СМИ должны действовать в ка-
честве независимого «контролера» и осуществлять компетентные журналистские рас-
следования. Они могут служить и ценным источником информации о случаях корруп-
ции в полиции, которая через СМИ доносится до правительства и общества. Примером 
того, какую важную роль могут играть национальные и международные НПО в качестве 
независимых «контролеров» и пропагандистов прогрессивных методов  борьбы с кор-
рупцией, является деятельность такой МО, как Транспаренси Интернешнел. И структуры 
частного бизнеса, и общество в целом вполне способны отказаться от практики подкупа 
сотрудников полиции и, более того, они могли бы доносить информацию о случаях кор-
рупции до ведома соответствующих компетентных органов.  Налаживание такой системы 
информирования могло бы стать сферой общих интересов и сотрудничества исполни-
тельной власти, МО, НПО и всего общества. Структуры исполнительной власти, МО и 
НПО создают и финансируют работу горячих телефонных линий, которые граждане за-
тем используют для информирования компетентных органов о случаях коррупционного 
поведения сотрудников полиции (при этом гражданин вправе не называть своего имени 
либо, по своему выбору, представиться собственным или вымышленным именем).                           

Гражданское общество может повысить эффективность надзора за состоянием корруп-
ции в полиции путем налаживания тесных контактов и взаимодействия с органами по-
лиции. Для улучшения результатов правоохранительной деятельности с одной стороны 
и повышения доверия и взаимопонимания между населением и полицией с другой сто-
роны успешно применяется практика совместной охраны правопорядка, когда местное 
население и сотрудники полиции активно сотрудничают друг с другом. Такое взаимовы-
годное сотрудничество способствует укреплению авторитета полиции среди местного 
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населения и в то же время позволяет более эффективно бороться с преступностью на 
вверенной ей территории. Концепция совместной охраны правопорядка будет рассмо-
трена более подробно в следующих главах нашего Пособия.

4.4. Основные направления борьбы с коррупцией в полиции 

Существуют определенные виды деятельности полиции, где коррупционный риск при 
определенных обстоятельствах всегда будет выше, чем в других.  Экономические под-
ходы к борьбе с коррупцией часто базируются на оценке соотношения между потенци-
альными преимуществами и потенциальными потерями. То есть, чем больше потенци-
альные выгоды от коррупции превосходят потенциальные потери (вероятность поимки 
и наказания), тем выше будет мотивация к участию в преступной деятельности. Другой 
популярный подход основан на анализе коррупционных рисков. Это значит, что неко-
торые виды деятельности обладают более высоким коррупционным потенциалом, чем 
другие. Например, в полиции, это, в частности, подразделения дорожной инспекции. 
Эти два подхода взаимно дополняют друг друга, а при комплексном использовании дают 
возможность четко выявить те сферы деятельности полиции, которые особенно уязвимы 
к коррупционному риску. Если говорить в общем, то это те сферы, где потенциальные 
преимущества коррупции намного превышают потенциальные потери, и где существуют 
благоприятные возможности для участия в коррупционных схемах. 

4.5. Каковы условия успеха антикоррупционных мероприятий, и ка-
кие препятствия могут возникнуть на этом пути? 
4.5.1. Поддержка всех заинтересованных сторон

Для сдерживания и снижения уровня коррупции в органах полиции очень важно обе-
спечить условия для активного участия и всемерной поддержки всех заинтересованных 
сторон. Государственная стратегия борьбы с коррупцией не будет эффективно работать, 
если такая стратегия будет отвергаться обществом или не найдет в нем хотя бы мини-
мальной поддержки. В круг участников борьбы с коррупцией в органах полиции долж-
ны входить политические элиты, органы государственной власти, НПО, МО, МНПО, СМИ, 
общество в целом и, конечно же, сами органы полиции. 

4.5.2.  Понятные и реалистичные цели и инструменты

Если нормативно-правовая база и другие инструменты борьбы с коррупцией не дают 
четких формулировок либо содержат противоречивые или неконкретные положения, 
такие инструменты, скорее всего, не позволят достичь поставленных целей. Цели борь-
бы с коррупцией должны быть закреплены в четких и конкретных положениях, а инстру-
менты и планы мероприятий для достижения этих целей должны соответствовать реаль-
ным обстоятельствам и возможностям. 

4.5.3. Ресурсы

Для решения поставленных задач необходимо достаточное количество нужных ресурсов. 
Однако недостаточно просто обеспечить необходимое количество материальных ресур-
сов (финансы, оборудование, программное обеспечение и т.д.). Не менее важную роль 
играет и человеческий ресурс. Люди, занимающиеся вопросами борьбы с коррупцией, 
должны быть всецело преданы своему делу. Кроме того, они должны обладать необходи-
мыми знаниями, навыками и опытом. И, наконец, третий важный ресурс – это время. Борьба 
с коррупцией – это не кратковременная кампания, а длительный непрерывный процесс, 
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в котором не может быть быстрых решений и успехов. Поэтому команды специалистов 
должны располагать достаточным временным ресурсом для того чтобы проанализировать 
источники коррупции в конкретном культурном контексте и учесть все особенности той 
или иной страны, и по результатам такого анализа разработать и испытать соответствую-
щую стратегию, а затем реализовать ее на практике и оценить полученные результаты. 

4.5.4. Просветительские кампании о коррупции и ее последствиях

Во многих странах до сих пор отсутствует четкое понимание того, что такое коррупция, и 
какой вред она несет государству и обществу. Поэтому необходимо проводить активные 
просветительские мероприятия, которые помогут людям не только осознать всю пагуб-
ность такого явления, как коррумпированность органов полиции, но и, что гораздо важ-
нее, понять, что они сами могут и должны сделать для борьбы с полицейской коррупцией. 
Как мы уже говорили выше, свою роль в этом процессе должны сыграть правительства 
соответствующих государств, НПО, МНПО, МО и средства массовой информации. 

Однако при этом иногда упускается из виду необходимость проведения подобных про-
светительских мероприятий и среди самих сотрудников полиции, которые зачастую не 
очень хорошо представляют себе все потенциальные риски, которые несет с собой кор-
рупция. Полицейские организации часто выбирают неверные тактики борьбы с корруп-
цией в собственных подразделениях (в частности, это касается чрезмерной терпимости 
к некоторым проявлениям коррупционного поведения), о чем свидетельствуют резуль-
таты соответствующих социологических исследований, которые проводились как среди 
молодых сотрудников полиции, так и их более опытных коллег (см. результаты опросов в 
главе «Дополнительные ресурсы»).   

4.5.5. Планы действий

Для того чтобы конвертировать свою обеспокоенность по поводу полицейской корруп-
ции в практические меры противодействия, ведомствам и должностным лицам, на кото-
рых возложена задача борьбы с коррупцией, необходимо разработать и реализовать со-
ответствующие планы действий. В таких планах должны быть предусмотрены следующие 
мероприятия:

•	 Определение основных источников коррупции и сфер действия коррупционных 
схем.

•		Определение конкретных мер по ликвидации источников коррупции.
•		Определение ведомств, которые будут отвечать за реализацию этих мер.
•		Четкое распределение обязанностей и функций между уполномоченными ведом-

ствами.
•		Определение временных рамок для принятия конкретных мер и достижения кон-

кретных результатов.
•		Разработка механизмов мониторинга и контроля, а также критериев оценки достиг-

нутых результатов и плана действий в целом.  

При этом очень важно, чтобы план действий и все предусмотренные в нем мероприятия 
были реальными и выполнимыми. Например, сроки достижения конкретных результатов 
должны быть достаточно жесткими, чтобы стимулировать активность исполнителей. В 
то же время они должны быть реальными, так как невозможность уложиться в установ-
ленные сроки может посеять среди исполнителей разочарование и неверие в успех на-
меченных планов (см. Главу 8).   
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Международное сообщество часто пытается бездумно внедрять в разных странах одни и 
те же подходы к решению проблем, которые только на первый взгляд кажутся одинако-
выми, но на самом деле обусловлены совершенно разными культурами и особенностя-
ми той или иной страны. В этой части мы рассмотрим четыре разных контекста, в которых 
существуют и решаются проблемы с соблюдением сотрудниками полиции установлен-
ных правил служебного поведения, а также предложим собственные решения. Следует 
подчеркнуть, что мы искусственно выделили эти четыре контекста только с аналитиче-
ской целью. В действительности различия между ними могут быть весьма условными, 
особенно когда речь идет о постконфликтных, переходных и развивающихся странах. 

Более высокий или более низкий уровень коррумпированности сотрудников полиции 
во многом может быть обусловлен культурными особенностями конкретной страны, 
однако роль этой переменной составляющей часто преувеличивается. На самом деле 
основные факторы, определяющее масштабы коррупции в полиции, все же связаны с 
уровнем экономического развития и политической свободы. Это значит, что чем бед-
нее страна, и чем меньше в ней демократических свобод, тем, как правило, выше в ней 
уровень коррумпированности госслужащих. Но при этом следует очень осторожно под-
ходить к определению такого понятия как «норма». Если рассматривать коррупцию в 
контексте культурных особенностей разных стран, некоторые эксперты объясняют ее 
тем, что население отдельных стран относится к коррупции как к вполне «нормальному» 
явлению. При этом, однако, следует иметь в виду одно очень важное различие в воспри-
ятии «нормы». Если в одних странах население считает коррупцию распространенным, 
а, следовательно, и «нормальным» явлением и не особо беспокоится по этому поводу 
(культура лояльности или терпимости к коррупции), то в других люди, видя масштабы 
коррупции в своей стране, просто воспринимают это как данность, с которой они не в 
силах бороться (культура беспомощности или безнадежности). Конечно, нельзя игнори-
ровать культурные особенности разных стран. Но при этом участники борьбы с корруп-
цией не должны безоговорочно верить заявлениям национальных элит, которые оправ-
дывают высокий уровень коррупции в своих странах их культурным особенностями, но 
на самом деле только прикрывают этим свои собственные корыстные интересы.  

5.1.  Постконфликтные страны

Проблема коррупции и других нарушений норм служебного поведения в органах по-
лиции особенно актуальна для постконфликтных государств. В качестве примера мож-
но привести Анголу,  где совсем недавно закончилась гражданская война (1975-2002). 
В 2007 году одна из ведущих МНПО обнародовала результаты исследования правона-
рушений сотрудников ангольской полиции. Это исследование, которое продолжалось 
в период с 2005 по 2007 гг., выявило несколько основных видов правонарушений.28  Так, 
сотрудники полиции чаще всего прибегают к такому нарушению, как чрезмерное при-
менение силы. То есть в условиях более стабильной обстановки мирного времени они 
по инерции продолжают применять те же методы силового воздействия, которые счита-
лись более-менее оправданными в военное время. Учитывая, что Ангола жила в услови-
ях гражданской войны почти три десятилетия, в полиции этой страны осталось совсем 
немного сотрудников, имеющих опыт работы в условиях мира. Это объясняет, почему в 
полицейской культуре так глубоко укоренилась традиция решения вопросов силовыми 

Борьба с коррупцией и другими 
правонарушениями в органах полиции с учетом 
особенностей каждой конкретной страны 5
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методами, которые были бы более уместными в обстановке военного времени.  

Ангольский опыт приводит нас к выводу о том, что международное сообщество долж-
но отдавать приоритет постконфликтным странам, пережившим длительные разруши-
тельные войны, а не тем, где конфликты были кратковременными, а сотрудники полиции 
еще не успели утратить навыки работы в условиях «нормальной» (невоенной) обстанов-
ки. Это во-первых. Второй вывод, который относится к большинству постконфликтных 
обществ, состоит в том, что в органах полиции должны быть представлены различные 
группы населения, которые участвовали в конфликте с той или иной стороны. Другие 
факторы, имеющие отношения к постконфликтным странам, перечислены в Таблице 4. 

Таблица 4: Факторы и подходы, имеющие отношение к коррупции в постконфликтных 
государствах

Контекст: постконфликтные страны

Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Основная коррупционная 
проблема(ы) (в 
зависимости от условий 
конкретной страны) 

Роль и влияние 
политического 
контекста

Выводы 
стратегического 
анализа

Очень 
высокий

Захват политической 
сферы;
Связи с группами 
боевиков; участие 
организованных 
преступных группировок 
в торговле наркотиками 
и других видах 
нелегальной торговли  
(высокая доходность 
этих видов преступности 
способствует росту 
коррупционного 
потенциала органов
полиции); излишняя
склонность сотрудников 
полиции к насилию; 
устойчивая тенденция к 
дискриминации граждан 
по этническому признаку

Решающая; 
Во многих случаях-
отсутствие 
политической воли; 
возобновление 
военных действий 
затормозит 
процесс реформ; 
существующая 
система 
государственного 
управления, 
как правило, 
разбалансирована 
и требует коренной 
перестройки.

Национальный 
дух ослаблен; 
для успешного 
продвижения 
полицейской реформы 
необходима четкая 
стратегия развития 
страны. Такая стратегия 
может обеспечить 
необходимые 
перемены и должна 
соответствовать общим 
реалиям в государстве. 
Нужен широкий диалог 
для обеспечения 
необходимого 
уровня поддержки. 
Такой диалог должен 
проходить с участием 
рядовых сотрудников 
и организаций 
гражданского общества; 
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Очень 
высокий

  Желательно провести 
анализ ДНВУ.

Такой анализ должен 
охватывать проблемы 
организованной 
преступности и 
социальной адаптации 
бывших участников 
боевых действий. 

Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Подход к управлению 
переменами

Есть ли 
необходимость 
во внешней 
(иностранной) 
помощи? 

Какую роль должно 
играть гражданское 
общество?

Очень 
высокий

Комплексный; необходимо 
обеспечить развитие 
антикоррупционного  
потенциала в 
условиях дефицита 
соответствующего опыта 
и знаний внутри страны. 
Работа в новых, более 
свободных условиях 
потребует применения 
определенных методик 
внутри организации.

Возможно, потребуется 
анализ действий 
полицейских в реальных 
служебных ситуациях. 
Такой анализ поможет 
выявить и ликвидировать 
слабые места,  которые 
препятствуют 
дальнейшему 
продвижению 
необходимых реформ. Во 
многих странах придется 
«с нуля» создавать 
необходимую учебно-
тренировочную базу 
(объекты+технические 
средства), для чего 
потребуется внешняя 
помощь.   

В средне- и 
долгосрочной 
перспективе 
потребуется 
экспертная помощь 
и значительная 
материальная 
поддержка 
из внешних 
источников. Такая 
помощь должна 
предусматривать 
и разработку 
программ 
социально-
экономического 
развития, особенно 
для регионов, 
живущих за счет 
производства 
наркотиков, а также 
конфликтоопасных 
регионов.  

Может сыграть 
решающую роль 
в обеспечении 
необходимого 
уровня народной 
поддержки политики 
перемен; помочь 
обществу избавиться 
от груза недоверия, 
копившегося в течение 
многих лет; необходимо 
минимизировать 
национальные и 
другие противоречия 
в обществе и тем 
самым поставить в 
равные условия всех 
участников диалога, 
учебно-тренировочных 
программ и т.д.   
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В идеале, внутренняя безопасность в посткофликтных странах должна обеспечиваться 
силами их собственных полицейских структур. Для обеспечения внутренней безопас-
ности в первые годы после окончания «горячей» фазы конфликта во многих случаях не 
обойтись без привлечения иностранных или международных полицейских континген-
тов. Такая необходимость может быть обусловлена самыми разными причинами: от «кор-
румпированности, низкого уровня подготовки местных полицейских структур и их чрез-
мерной склонности к насилию, либо сочетания всех этих трех факторов»,29 и до полного 
отсутствия в стране системы органов полиции как таковой. В первые постконфликтные 
годы ответственность за обеспечение внутренней безопасности часто берут на себя во-
енные подразделения других государств или международных контингентов (как прави-
ло, под эгидой ООН или НАТО).

Если при этом предусмотрено, что внешние силы, действуя в незнакомой для них обста-
новке, не только обеспечивают внутреннюю безопасность, но и способствуют укрепле-
нию доверия, местное население должно видеть, что они решают общие задачи и дей-
ствуют в полном соответствии с законом. При проведении таких операций существует 
одна общая проблема, которая заключается в том, что суммы денежных пособий, выпла-
чиваемых офицерам полиции из других государств, намного превосходят доходы мест-
ных полицейских, и часть этих сумм они могут расходовать на цели, не соответствующие 
их роли и статусу. Так, например,  во время послевоенной операции Специальных сил 
международной полиции ООН на территории Боснии и Герцеговины некоторые пред-
ставители этого международного контингента пользовались услугами местных «жриц 
любви», которые они щедро оплачивали, причем по «тарифам», намного превышающим 
местные «стандарты», и тем самым способствовали росту нелегального рынка прости-
туции и торговли людьми в этой стране.30 Излишне говорить, что подобное поведение 
совсем не способствует росту доверия и уважения к полиции со стороны местного на-
селения.    

Полицейские подразделения иностранных государств должны стремиться к активному 
сотрудничеству с местным населением, в частности, через механизмы совместной охра-
ны правопорядка. Такое сотрудничество приносит не только очевидные практические 
результаты (представители международных сил полиции получают возможность из-
учить местные языки и традиции), но и способствует укреплению взаимного доверия. 
При планировании таких операций МО, занимающиеся вопросами строительства или 
восстановления эффективных и легитимных государственных институтов на территории 
постконфликтных государств, должны учитывать негативное влияние случаев неэтично-
го поведения представителей международного контингента на уровень доверия со сто-
роны местного населения (т.е., чем больше будет таких случаев, тем ниже будет уровень 
доверия и наоборот).

Итак, из вышеизложенного видно, что в контексте постконфликтных госу-
дарств основные усилия должны быть направлены на:

•   Переход правоохранительной системы от методов военного времени к 
    методам, характерным для условий мирного времени.
•   Обеспечение представительства в органах полиции членов различных  

 групп общества.      
•   Повышение «чувствительности» членов международных полицейских 
    контингентов к местным обычаям, традициям и проблемам.
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5.2. Государства переходного периода

Переходными называют государства, находящиеся на этапе  стремительных и фундамен-
тальных перемен после прошедших революций (мирных либо насильственных). Такие 
перемены затрагивают в основном социально-политические аспекты жизни общества 
и могут приводить к созданию самых разных государственных систем – от диктатур до 
молодых демократий. Одна из проблем, с которой сталкивается любоe переходное госу-
дарство, состоит в том, что стабилизация новой системы и принятие нового пострево-
люционного законодательства происходят не сразу, а через определенный, иногда весь-
ма значительный промежуток времени после падения старого режима и его правовой 
системы.  При этом образуется «правовой вакуум», когда старое законодательство уже 
не соответствует изменившимся условиям, а новое еще не принято либо не вступило в 
силу.  Но даже если новые законы уже действуют, они не могут быть совершенными уже в 
силу того, что парламентарии еще не обладают достаточным опытом законотворчества в 
условиях новой системы. Поэтому такие законы, как правило, содержат массу пробелов 
и противоречивых либо неконкретных положений. Таким образом, новая система оста-
ется в переходном состоянии, так как она продолжает работать над созданием законов, 
а не в соответствии с ними. Отсутствие четких и обязательных правил затрудняет про-
цесс легитимизации новой системы и создает благоприятные условия для развития кор-
рупции. Кроме того, перемены могут происходить не так быстро, как хотелось бы новой 
власти. В результате в обществе нарастает чувство незащищенности и неуверенности в 
завтрашнем дне, и это отражается на жизни сотрудников полиции точно так же, как и на 
жизни всех остальных членов общества. 

В контексте переходных государств особенно остро стоит и проблема роста преступ-
ности, сопровождающего процесс стремительных социально-экономических перемен. 
Государства иногда пытаются решать эту проблему путем значительного увеличения 
численного состава полицейских подразделений, причем часто это происходит за счет 
приема на службу неподготовленных людей, имеющих весьма слабое представление о 
полицейской этике. Подобный подход избрало правительство Эль Сальвадора, который 
является примером постконфликтного и одновременно переходного общества.31

В Таблице 5 перечислены факторы, которые следует принимать во внимание при реше-
нии проблем коррупции в переходных государствах.
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Таблица 5: Факторы и подходы к проблемам коррупции в переходных государствах

Контекст: переходные государства  

Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Основная 
коррупционная 
проблема(ы) (в 
зависимости от условий 
конкретной страны) 

Роль и влияние 
политического 
контекста

Выводы 
стратегичес-
кого анализа

Очень 
высокий

Влияние старого режима 
и его сторонники 
препятствуют внедрению 
реальных реформ; 
мелкое вымогательство; 
связи с организованной 
преступностью; 
склонность полиции 
к неоправданному 
применению силы; 
коррумпированность 
правительства. 
  

Решающая; 
Во многих случаях - 
отсутствие 
политической воли, 
обусловленное 
корумпирован-
ностью старой 
элиты, и, как 
следствие, 
недоверие 
общества к 
структурам 
государственной 
власти.
Необходима 
коренная 
перестройка 
системы 
государственного 
управления.

Разработка 
стратегии 
перемен задаст 
необходимое 
направление 
процессам реформ. 
Такая стратегия 
должна учитывать 
не только реалии 
полицейской 
организации, 
но и ситуацию в 
стране в целом. 
Стратегия должна 
разрабатываться 
в процессе 
широкого диалога, 
без которого 
трудно будет 
обеспечить её 
эффективную 
реализацию. Такой 
диалог должен 
проходить с 
участием рядовых 
сотрудников и 
организаций 
гражданского 
общества;     
Желательно 
провести 
анализ ДНВУ на 
организационном 
уровне (см. 
Глоссарий, а также 
Главы 2 и 9). 
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Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Подход к управлению 
переменами

Есть ли 
необходимость 
во внешней 
(иностранной) 
помощи? 

Какую роль 
должно играть 
гражданское 
общество?

Очень 
высокий

Комплексный; 
необходимо 
обеспечить развитие 
антикоррупционного  
потенциала в 
условиях дефицита 
соответствующего опыта 
и знаний внутри страны. 
Работа в новых, более 
свободных условиях 
потребует применения 
определенных методик 
внутри организации.
Возможно, потребуется 
анализ действий 
полицейских в реальных 
служебных ситуациях. 
Такой анализ поможет 
выявить проблемы и 
определить направления 
реформ.   

Необходима 
экспертная 
помощь, 
потребность в 
материальной 
помощи ниже, 
чем в контекстах 
развивающихся и 
постконфликтных 
стран.  

Может сыграть 
решающую роль 
в обеспечении 
необходимого 
уровня народной 
поддержки 
политики перемен; 
помочь 
обществу 
избавиться от 
груза недоверия, 
копившегося в 
течение многих лет. 

В переходных государствах бывшего коммунистического лагеря росту коррупции в ор-
ганах полиции способствуют еще три фактора. Во-первых, в отличие от переходных госу-
дарств Латинской Америки, Южной Европы и Южной Африки, в посткоммунистических 
странах меняется не только политическая система, но и вся система экономики. То есть 
за короткий период они должны осуществить переход от преимущественно государ-
ственной плановой экономики к экономике, построенной на принципах частной соб-
ственности и свободного рынка. Во многих странах этот экономический переход сопро-
вождался несправедливым переделом собственности и концентрацией капитала в руках 
отдельных лиц, которые проходили за счет обнищания основной части общества. Понят-
но, что такое положение не могло удовлетворить «проигравших», которые справедливо 
считали, что «новые хозяева жизни» нажили свои богатства преступным путем. Многие 
сотрудники полиции в своей служебной деятельности сталкивались с конкретными схе-
мами обогащения, которые были нечестными, а иногда и откровенно незаконными. 

Во-вторых, в большинстве стран коммунистического лагеря действовали мощные 
структуры тайной полиции. После падения коммунистической системы и появления 
государств, стремящихся избавиться от наследия тоталитарного прошлого, многие со-
трудники этих структур были уволены по сокращению штатов и фактически брошены 
государством на произвол судьбы. В такой ситуации многие из них не смогли устоять 
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против заманчивых предложений о сотрудничестве с криминальными группировками, 
которых бывшие сотрудники спецслужб интересовали как носители знаний о процессах 
оперативной работы полиции, а также как люди, обученные обращению с оружием и, что 
немаловажно, имеющие доступ к оружию. 

В-третьих, общества переходных государств из бывшего коммунистического лагеря стол-
кнулись с утратой морально-нравственных ориентиров, место которых раньше занима-
ла коммунистическая идеология. Если в диктаторских государствах Латинской Америки 
и Южной Европы их авторитарные руководители, как правило, не пытались запрещать 
религиозные организации и другие неподконтрольные государству общественные ор-
ганизации, то коммунистические государства во всех сферах жизни общества стреми-
лись насаждать принципы «социалистической идеологии и нравственности». При этом 
религиозная и другие формализованные системы ценностей откровенно подавлялись. 
Падение этих государств привело к разрушению и всей их системы мировоззренческих 
и морально-нравственных ценностей. Этот морально-нравственный вакуум во многом 
объясняет особый характер коррупции в ряде стран переходного периода. Поэтому этот 
фактор необходимо должным образом учитывать при разработке эффективных страте-
гий борьбы с коррупцией в органах полиции этих стран. 

Многие из проблем переходных стран не так просто поддаются решению, и если элиты 
этих стран готовы пройти этот путь до конца, им на помощь могли бы прийти внешние ор-
ганизации. Так, внешние организации могли бы помочь в создании эффективной системы 
государственного управления, строительстве государственных институтов и построении 
рыночной экономики, где большая часть собственности находится в частных руках. При 
этом элиты переходных государств должны открыто выступить против практики обогаще-
ния, если она построена на криминальных или полукриминальных схемах. При решении 
проблемы коррупции в полицейских ведомствах переходных государств внешние участ-
ники могут использовать и такой эффективный стимул, как предоставление членства в ор-
ганизациях, куда эти государства стремятся вступить, в частности ЕС, где одним из основ-
ных условий будет значительное снижение уровня коррупции в государстве.         

Итак, в контексте переходных государств основные усилия должны быть 
направлены на:

•    Ликвидацию пробелов в законодательстве, препятствующих эффективной  
борьбе с коррупцией.

•    Изучение всех рисков, связанных с быстрым увеличением численного 
   состава органов полиции.
•   Анализ всех факторов, способствующих углублению противоречий между  

действующими и бывшими сотрудниками полиции и принятие соответству- 
ющих мер.

5.3. Развивающиеся страны
Полицейские ведомства большинства развивающихся стран сталкиваются с такими про-
блемами, как недофинансирование и плохие условия труда, а также низкий уровень 
правовой культуры в государстве и обществе в целом. Общей проблемой большинства 
развивающихся стран, как и многих переходных государств (особенно из бывшего ком-
мунистического лагеря) является низкий уровень развития гражданского общества. В 
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частности, средства массовой информации во многих случаях находятся под контролем 
различных элитных группировок. В такой ситуации эффективная борьба с коррупцией 
в среде правящих элит становится задачей международного сообщества. Снижение 
коррупции среди правящей элиты может иметь положительный эффект для борьбы с 
коррупций и на нижестоящих уровнях государственного управления, в том числе и в 
структурах полиции. 

Таблица 6: Факторы и подходы к проблемам коррупции в развивающихся государствах
 

Контекст: развивающиеся государства 

Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Основная 
коррупционная 
проблема(ы) (в 
зависимости от 
условий конкретной 
страны) 

Роль и влияние 
политического 
контекста

Выводы стратегического 
анализа

Очень 
высокий

Влияние старого 
режима и его 
сторонники 
препятствуют 
внедрению реальных 
реформ; мелкое 
вымогательство; связи 
с организованной 
преступностью; 
склонность полиции 
к неоправданному 
применению силы; 
коррумпированность 
правительства. 
  

Решающая; 
Во многих случаях-
отсутствие 
политической воли, 
обусловленное 
коррумпированностью 
старой элиты, и, как 
следствие, недоверие 
общества к структурам 
государственной 
власти.
Необходима коренная 
перестройка системы 
государственного 
управления.

Разработка стратегии 
перемен задаст 
необходимое 
направление 
процессам реформ. 
Такая стратегия должна 
учитывать не только 
реалии полицейской 
организации, но и 
ситуацию в стране в 
целом. Стратегия должна 
разрабатываться в 
процессе широкого 
диалога, без которого 
трудно будет обеспечить 
её эффективную 
реализацию. Такой 
диалог должен 
проходить с участием 
рядовых сотрудников 
и организаций 
гражданского общества;     
Желательно провести 
анализ ДНВУ на 
организационном уровне 
(см. Глоссарий, а также 
Главы 2 и 9). 
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Масштаб 
коррупци-
онной 
проблемы

Подход к управлению 
переменами

Есть ли необходимость 
во внешней 
(иностранной) 
помощи? 

Какую роль должно 
играть гражданское 
общество?

Очень 
высокий

Комплексный; 
необходимо 
обеспечить развитие 
антикоррупционного  
потенциала в 
условиях дефицита 
соответствующего 
опыта и знаний 
внутри страны. 
Работа в новых, более 
свободных условиях 
потребует применения 
определенных методик 
внутри организации.
Возможно, потребуется 
анализ действий 
полицейских в 
реальных служебных 
ситуациях. Такой анализ 
поможет выявить 
проблемы и определить 
направления реформ.   

Необходима экспертная 
помощь, потребность в 
материальной помощи 
ниже, чем в контекстах 
развивающихся и 
постконфликтных 
стран.  

Может сыграть решающую 
роль в обеспечении 
необходимого уровня 
народной поддержки 
политики перемен; 
помочь обществу 
избавиться от груза 
недоверия, копившегося в 
течение многих лет. 

Кроме того, в контексте развивающихся стран необходимо учитывать и такой фактор, как 
низкий уровень образования большинства сотрудников полиции. При этом желательно, 
чтобы методологии обучения профессиональной этике предусматривали возможность 
использования вербальных и других инструментов, учитывая, что отдельные сотрудники 
не умеют читать и писать. 

Учитывая вышеизложенное, в контексте развивающихся государств основ-
ные усилия должны быть направлены на:

•  Разработку оптимальных путей для развития культуры уважения к закону  
и адаптации к ней местной культуры.•   Создание возможностей для развития гражданского общества, особенно в  
контексте надзора и контроля за деятельностью органов полиции. •   Создание возможностей для повышения общего образовательного уровня  
сотрудников полиции, а в случае необходимости – и разработку 

   вербальных и других методик антикоррупционного воспитания сотрудников,  
не владеющих грамотой. •    Внешние участники должны учитывать особенности местного менталитета  
и культуры, но при этом критически относиться к аргументам, 

   оправдывающим коррупцию на том основании, что она, якобы, является  
«нормальным» явлением или «частью местной культуры». 
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5.4. Развитые страны

В отличие от постконфликтных, переходных и развивающихся стран, жители государств 
развитого мира в большинстве своем не склонны рассматривать коррупцию в право-
охранительных органах как явление, с которым можно мириться. Набор в органы право-
порядка в этих странах проводится по результатам тестирования кандидатов на соответ-
ствие установленным критериям и требованиям. Сотрудники полиции имеют достойный 
уровень заработной платы, которая выплачивается в установленные сроки. Кроме того, 
считается, что культура развитых стран строится на уважении к закону. Однако много-
численные случаи коррупции в органах правопорядка развитых стран говорят о том, что 
это не такое уж редкое явление даже для благополучных стран.   

Таблица 7: Факторы и подходы к проблемам коррупции в странах развитого мира
 

Контекст: развитые страны 

Масштаб 
коррупционной 
проблемы

Основная 
коррупционная 
проблема(ы) (в 
зависимости 
от условий 
конкретной страны) 

Роль и влияние 
политического 
контекста

Выводы стратегического 
анализа

Разный (от 
отдельных 
случаев до 
системной 
коррупции) 

Часто связана с 
наркобизнесом.  
  

Значительная; 
Во многих 
случаях 
необходимо 
изменение 
законодательной 
базы; может иметь 
место недостаток 
политической 
воли.

Проведение стратегического 
анализа уже практикуют 
большинство стран; 
основные проблемы часто 
выявляются благодаря 
освещению в СМИ. 
Методология оценки рисков 
в коррупционноёмких 
сферах деятельности еще до 
конца не сформирована.  

Масштаб 
коррупционной 
проблемы

Подход к 
управлению 
переменами

Есть ли 
необходимость 
во внешней 
(иностранной) 
помощи? 

Какую роль должно играть 
гражданское общество?

Разный (от 
отдельных 
случаев до 
системной 
коррупции) 

Комплексный; 
строится на основе 
существующего 
аналитического 
потенциала; важно, 
чтобы руководство 
было готово 
к внедрению 
необходимых 
перемен (эта 
готовность не всегда 
очевидна).
   

Нет.   Может играть очень 
важную роль; в частности, 
необходимо создавать 
консультативные комитеты, 
которые будут рассматривать 
проблемы общественной 
безопасности и 
способствовать повышению 
ответственности общества 
за деятельность органов 
охраны правопорядка.      
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К сожалению, следует признать, что, несмотря на большую аналитическую работу, про-
веденную в предыдущие годы (доклад о состоянии коррупции в департаментах полиции 
Нью-Йорка32 и Филадельфии (доклад Комиссии по преступности штата Пенсильвания, 
1974)), а также представленные правительствам предложения по борьбе с коррупцией в 
органах правопорядка, многочисленные случаи полицейской коррупции в государствах 
Западной демократии свидетельствуют о том, что эта проблема еще не скоро будет снята 
с повестки дня. Согласно статистике, уровень коррумпированности сотрудников поли-
ции в странах Запада гораздо ниже, чем в других регионах мира. Но, тем не менее, и там 
имеют место серьезные коррупционные преступления, на расследование которых тра-
тится масса времени и средств. Поэтому проблема полицейской коррупции актуальна и 
для развитых стран, и им тоже еще предстоит очень серьезно поработать над ее реше-
нием. Уровень правонарушений в органах полиции мене развитых и менее стабильных 
стран в целом выше, чем в странах развитого мира, но при этом в большинстве случаев 
коррупция проявляется в виде мелкого вымогательства (чаще всего этим страдают пред-
ставители дорожной полиции). Однако если рассматривать мелкую коррупцию отдельно 
от других видов правонарушений сотрудников полиции, то по этому показателю Запад 
лишь немного уступает постконфликтным, переходным и развивающимся странам.

Как ни странно, но одну из важных причин полицейской коррупции в развитых странах 
можно объяснить как раз наличием культуры уважения к закону. Наряду с таким факто-
ром, как растущее осознание обществом своей роли в решении социальных проблем, 
это может подорвать веру в справедливость в сотрудниках полиции, которые считают, 
что преступник должен понести наказание, соответствующее их собственному пред-
ставлению о справедливом возмездии. 

Итак, ведя борьбу с коррупцией в органах полиции развитых стран основ-
ное внимание следует уделять таким вопросам:

•   Борьба с представлением о том, что коррупцию можно оправдать, если 
    она имеет «благородную цель».
•   Приватизация полицейских функций и ее влияние на уровень коррупции в  
    органах полиции. 
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В шестой части первой главы мы рассмотрим два примера успешных антикоррупцион-
ных стратегий (планов действий на долгосрочную перспективу), которые на деле дока-
зали свою эффективность.

6.1. Сингапур

Сингапур – это одна из стран, которая добилась больших успехов в снижении коррупции 
(во всех сферах государственной деятельности, в том числе и в органах полиции) и про-
должает успешно сдерживать ее на минимальном уровне. Сингапурский опыт может слу-
жить моделью для других стран, желающих внедрить у себя передовые методики борьбы 
с коррупцией. Согласно результатам большинства опросов общественного мнения, Син-
гапур уже в течение многих лет входит в число наименее коррумпированных государств 
мира и имеет самый низкий уровень коррупции среди стран Азиатского региона. Исходя 
из этого, считаем целесообразным рассмотреть факторы и методы противодействия по-
лицейской коррупции, которые использует правительство этой страны.

Успех антикоррупционной стратегии сингапурских властей можно объяснить наличием 
четырех ключевых факторов.33 Во-первых, самым важным фактором успеха антикорруп-
ционных усилий стало наличие политической воли, т.е. стремления и готовности прави-
тельства добиться необходимых перемен. Во-вторых, это хорошие условия и достойный 
уровень оплаты труда полицейских. В-третьих, это условия найма на работу и отбора 
будущих защитников правопорядка. И, наконец, в-четвертых, это высокий уровень об-
учения/подготовки и сотрудничества полиции с населением. 

Правительство Сингапура решило, что сотрудник полиции будет более устойчив к со-
блазну принять взятку в случае, если его работодатель, т.е. государство по достоинству 
оценивает и уважает его труд. В 1972 году, по рекомендации Комитета по регулированию 
уровня заработной платы, был не только существенно повышен уровень оплаты труда 
младшего офицерского состава полиции (от 20 до 25%), но и внедрена практика бес-
платного медицинского обслуживания и обеспечения бесплатным жильем сотрудников, 
имеющих собственные семьи. В то же время был введен строгий запрет на совместитель-
ство службы в полиции с любыми видами предпринимательской деятельности и работой 
в любых организациях, не принадлежащих к полицейскому ведомству. 

Тем не менее, нельзя сказать, что в Полиции Сингапура (ПС) коррупция отсутствует как 
явление. Так, в 1999 году к различным срокам заключения были приговорены 17 сотруд-
ников полиции, обвинявшихся в связях с криминальной группировкой А Лонг Сана (Ah 
Long San), которая специализировалась на незаконных кредитных операциях. Дело А 
Лонг Сана стало свидетельством еще одного важного преимущества принятой в Син-
гапуре антикоррупционной стратегии, а именно оперативного устранения выявленных 
недостатков. Так, уже в том же 1999 году руководство ПС разработало и внедрило про-
грамму нравственно-этического воспитания своих сотрудников. Кроме того, в отличие 
от полицейских ведомств большинства других государств, проблема коррупции в поли-
ции Сингапура обсуждается не абстрактно, а на конкретных примерах коррупционного 
поведения конкретных сотрудников. Таким образом, борьба с коррупцией переводится 

Успешные стратегии борьбы с коррупцией6
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из сферы абстрактного в сферу практического опыта, основанного на реальных фактах 
и событиях.34 

Факторы успеха антикоррупционной стратегии Сингапура:

1.  Политическая воля.
2.   Достойные зарплаты и условия труда.
3.   Тщательный отбор кандидатов на трудоустройство в органах полиции, в том 

числе проверка их анкетных данных и послужного списка. 
4.   Тщательно продуманная методика воспитания и подготовки личного соста-

ва, в том числе на конкретных примерах коррупционного поведения кон-
кретных сотрудников.     

6.2. Гонконг
Гонконг (бывшая британская колония, ныне имеющая статус специального администра-
тивного района в составе КНР) дает нам пример еще одной чрезвычайно успешной го-
сударственной стратегии борьбы с коррупцией, в том числе и в правоохранительной 
системе. Хотя Гонконг немного уступает Сингапуру по уровню общественного восприя-
тия коррупции, он уже долгое время занимает одну из ведущих позиций среди наименее 
коррумпированных регионов Азии. 

Для борьбы с тотальной системной коррупцией, охватившей, в том числе, и органы по-
лиции, власти Гонконга в 1974 году создали Независимую комиссию против коррупции. 
Этот специальный антикоррупционный орган был учрежден после массовых акций про-
теста 1966 и 1973 годов, в ходе которых люди обвиняли власть в бездействии и неспо-
собности справиться с коррупцией, особенно в правоохранительных органах. Толчком 
к акциям протеста 1973 года послужило коррупционное дело одного из руководителей 
полицейского ведомства, который за время пребывания в должности накопил активов 
на сумму, значительно превышающую уровень его официальных доходов. Еще в ходе 
следствия ему удалось бежать из Гонконга, что и вызвало массовое недовольство людей. 
Чтобы успокоить народ, а заодно и оценить эффективность принятого в 1971 антикор-
рупционного законодательства, гонконгские власти создали специальную экспертную 
комиссию, которая должна был изучить ситуацию и представить свои рекомендации. По 
результатам работы этой комиссии был создан следственный антикоррупционный ор-
ган, который действует независимо от полицейского ведомства и других органов госу-
дарственной власти. Таким образом, обеспокоенность людей по поводу разгула корруп-
ции в органах полиции послужила стимулом к созданию Независимой комиссии против 
коррупции (НКПК) Гонконга,  которая сегодня входит в число самых успешных и автори-
тетных антикоррупционных ведомств всего мира.  

В 1997 году, когда Гонконг вновь перешел под контроль китайских властей,  экс-глава 
НКПК Бертран де Спевилль35 заявил, что почти за 25 лет своего существования НКПК 
создала бесценный опыт борьбы с коррупцией, который мог бы пригодиться и другим 
странам. 

Один из важнейших уроков этого опыта состоит в том, что антикоррупционные органы 
должны быть независимыми, т.е. расследованиями правонарушений, совершенных со-
трудниками полиции, должно заниматься не полицейское ведомство, а независимая от 
него структура.
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Уроки гонконгского опыта

•   Политическое решение и твердое намерение побороть коррупцию.
•   Простое и понятное антикоррупционное законодательство: предусмотрены  

конкретные санкции за конкретные виды нарушений, установлены четкие  
критерии доказательности, следственный антикоррупционный орган 

   наделен широкими полномочиями, предусмотрены эффективные меры 
  защиты информаторов.
•   Комплексная антикоррупционная стратегия, охватывающая все направления  

борьбы с коррупцией: расследование случаев коррупции, профилактика  
коррупции, подготовка и воспитание личного состава. 

•   Активное участие населения.
•   Стабильное и достаточное финансирование.
•   Желание не останавливаться на достигнутом, а настойчиво и последовательно  

продолжать борьбу с коррупцией. 
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Рекомендации и выводы, которые можно сделать после прочтения этой главы, обоб-
щены в нижеследующей таблице:  

Вывод 1 Результаты сравнительного анализа говорят о том, что антикоррупционная 
стратегия должна разрабатываться с учетом особенностей и условий каждой 
конкретной страны. Коррупционное поведение и другие правонарушения 
сотрудников полиции имеют схожие признаки в большинстве стран мира, 
но есть и определенные особенности, которые характерны для культур 
только некоторых стран или даже только одной конкретной страны. 
Например, развитым странам, в отличие от постконфликтных государств, 
нет нужды прибегать к помощи иностранных полицейских контингентов 
для поддержания внутренней безопасности, зато они чаще сталкиваются с 
такой проблемой, как «коррупция с благородной целью».
Риски – модель, которая подходит одной системе, может оказаться 
совершенно неэффективной в системе другого типа.
Возможные проблемы – устаревшее представление о том, что для решения 
проблем есть только один «правильный» путь.       

Вывод 2 Необходимо значительно усилить воспитательно-просветительское 
направление антикоррупционной деятельности; сотрудники полиции 
должны знать и постоянно помнить о том, какой вред наносит коррупция 
обществу, и какую угрозу она может представлять для безопасности 
государства. Нужно не просто постоянно напоминать им о том, «что такое 
хорошо, и что такое плохо», но и объяснять почему.
Риски - семинары и другие учебно-воспитательные мероприятия слишком 
формальны и неинтересны для слушателей, или их проводят люди, которых 
не воспринимает целевая аудитория. В итоге, мероприятие не достигает 
своей цели, а заложенные в нем идеи не усваиваются сотрудниками 
полиции. 
Возможные проблемы – высокие затраты, сопротивление и недоверие 
целевой аудитории.        

7 Рекомендации и выводы – Глава 1
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Вывод 3 Необходимо проводить всесторонние проверки психологических качеств 
сотрудников полиции и их отношения к профессиональным ценностям, 
причем не только при приеме на службу, но и в течение всей их служебной 
карьеры. Психологические тесты могут быть направлены на выявление 
некоторых скрытых склонностей, например, к насилию или непорядочному 
поведению, а оценка отношения к профессиональным ценностям может 
служить мерилом эффективности мероприятий по нравственно-этическому 
воспитанию.
Риски – недостаточно продуманная и отработанная методика тестирования 
может давать ошибочные результаты или не позволит выявить реальных 
качеств и склонностей тестируемого. Тестирование, если оно проводится 
в грубой нетактичной форме, может стать причиной ухода со службы 
некоторых сотрудников. 
Возможные проблемы – недостаток квалифицированных психологов, 
способных проводить такие проверки; сопротивление со стороны 
сотрудников, имеющих большой опыт и стаж службы в полиции.          

Вывод 4 Эффективная борьба с коррупцией в органах полиции требует более 
целенаправленных усилий по анализу и оценке рисков и принятию 
конкретных мер для снижения коррупционных рисков в тех сферах 
деятельности, где существует больше всего возможностей (или соблазнов) 
для нарушения установленных норм и правил служебного поведения. 
Одним из главных направлений деятельности антикоррупционных органов 
должно стать создание специальных подразделений для борьбы с видами 
преступности, приносящими их субъектам большой стабильный доход 
(незаконная торговля наркотиками, оружием и людьми).
Риски - отторжение честных и высокопрофессиональных сотрудников, 
если их несправедливо подозревают в большей склонности к коррупции, 
чем других сотрудников.
Возможные проблемы – недостаточный уровень квалификации и опыта 
людей, осуществляющих анализ и оценку рисков 
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Вывод 5 Нельзя рассчитывать на то, что полицейское ведомство сможет 
эффективно контролировать работу своих собственных сотрудников. 
Особенно это касается серьезных коррупционных преступлений и других 
служебных правонарушений. Государства, твердо настроенные на борьбу с 
коррупцией в своих полицейских ведомствах, должны создать независимые 
антикоррупционные следственные органы, которые не будут подчинены 
руководству полицейского ведомства и других государственных структур. 
Риски – Недостаток убедительных аргументов для создания независимого 
антикоррупционного органа, что может подорвать морально-
психологическое состояние знающих и честных сотрудников. 
Возможные проблемы – недостаток специалистов для комплектования 
антикоррупционных следственных органов; они должны не только 
обладать соответствующими знаниями и опытом, но и быть действительно 
независимыми от полицейского ведомства и/или органов политической 
власти.     

Вывод 6 Очень важно, чтобы власти оперативно принимали меры по ликвидации 
выявленных проблем и недостатков. Именно оперативность стала одним 
из факторов успеха антикоррупционной стратегии в Сингапуре. 
Риски – в своем стремлении оперативно решить выявленную проблему 
власти могут принимать поспешные непродуманные решения без 
проведения глубокого и всестороннего анализа проблемы, который 
позволил бы выработать более эффективное решение. 
Возможные проблемы – недостаток квалифицированных специалистов для 
формирования рабочих групп быстрого реагирования.  

Вывод 7 Необходимо повысить уровень взаимодействия между органами полиции 
и обществом с одной стороны и полицией и органами судебной власти 
с другой стороны; это позволит улучшить взаимопонимание и взаимное 
доверие между субъектами и объектами общественной безопасности. 
Риски – В отдельных случаях более активное взаимодействие между 
органами полиции, обществом и судебной властью может привести не 
к улучшению, а к ухудшению взаимопонимания и доверия между этими 
тремя участниками процессов общественной безопасности. 
Возможные проблемы – неспособность сотрудников полиции воспринимать 
критику со стороны представителей общества при непосредственных 
контактах; нежелание представителей судебной власти воспринимать 
критику со стороны сотрудников полиции.    
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Вывод 8 Технические средства  – в том числе программное обеспечение, камеры 
видеонаблюдения и цифровые средства съемки – постоянно развиваются. 
Если позволяют возможности (в том числе финансовые), полицейское 
ведомство должно иметь доступ к самым современным техническим 
средствам и максимально использовать их в своей работе. 
Риски – некачественное программное обеспечение; нежелание сотрудников 
находиться под видеонаблюдением без достаточных оснований и 
убедительных аргументов; неправомерное использование некоторых 
технологий, в частности, если речь идет о защите права сотрудников на 
неприкосновенность частной жизни. 
Возможные проблемы – Стоимость и доступность; недостаток технически 
подготовленных сотрудников, способных эффективно использовать 
современные технологии.           

Вывод 9 Результаты исследований показывают, что для эффективной борьбы с 
коррупцией большое значение имеет название соответствующей стратегии, 
т.е. программ, планов действий и т.д. Так, например, сотрудники полиции 
будут более позитивно настроены по отношению к стратегии повышения 
стандартов профессионального поведения, чем стратегии борьбы с 
коррупцией, хотя в действительности содержание этих стратегий, по сути, 
может ничем не отличаться. Это значит, что стратегия, если ее наименование 
говорит о позитивной направленности, позволит решать задачи более 
конструктивно и эффективно, чем такая же стратегия, название которой 
предполагает меры карательного характера. Точно так же, требование о 
декларировании связей, подлежащих обязательному декларированию, 
будет иметь больший эффект, чем требование о декларировании 
«нежелательных» связей.       
Риски – В некоторых случаях использование в наименованиях 
антикоррупционных стратегий терминов исключительно позитивной 
направленности может исказить суть соответствующих программ и 
подходов; поэтому используемая терминология должна адекватно отражать 
суть поставленных задач, особенно если речь идет о серьезных проблемах 
и недостатках.  
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Вывод 10 Решающее значение для успеха любых усилий по противодействию 
коррупции и другим нарушениям норм профессионального поведения 
в органах полиции имеет наличие политической воли руководства. Но 
наличие политической воли – это только необходимое, но не достаточное 
условие успеха. Если государство не располагает необходимыми 
возможностями, то даже самая твердая политическая воля не поможет 
улучшить стандарты служебного поведения сотрудников полиции. При 
этом, однако, часто забывают, что борьба с полицейской коррупцией – это 
не разовая кратковременная кампания, а постоянный, непрекращающийся 
процесс. Государства, серьезно настроенные на снижение коррупции в 
органах полиции, и ее успешное сдерживание на минимально возможном 
уровне, должны относиться к этому как к длительному, долгосрочному 
проекту. «Быстрая» тактика действительно может оказаться эффективной 
при борьбе с некоторыми определенными видами правонарушений, но 
устойчивый длительный эффект может быть достигнут только на основе 
комплексной долгосрочной стратегии, предусматривающей меры 
постоянного надзора и контроля, а также внедрение высоких стандартов 
профессиональной этики в повседневную практику полицейского 
ведомства. 

Риски  -  синдром «ложной тревоги» (когда руководство постоянно говорит 
о своем намерении принять решительные меры для снижения коррупции и 
предотвращения служебных нарушений в деятельности органов полиции, 
но в действительности никакие меры не принимаются из-за недостатка 
ресурсов или по другим причинам) подрывает доверие граждан к своему 
государству. 

Возможные проблемы – недостаточное финансовое обеспечение; 
сопротивление со стороны бюрократического аппарата.  
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Глава 1. «Введение»: Коррупция и правоохранительная деятельность
Итак, вы ознакомились с содержанием первой главы нашего Пособия. Что нового и ин-
тересного для себя вы узнали? Почерпнули ли вы какие-то новые сведения, которые 
пригодились бы вам в дальнейшей деятельности по улучшению стандартов служебного 
поведения в вашем полицейском ведомстве? Можно ли внедрить перемены в вашем по-
лицейском ведомстве, и если да, то какие?

Ниже мы приводим таблицу самооценки, которая поможет вам дать ответы на эти и дру-
гие вопросы. Эта простая анкета поможет вам оценить ситуацию в вашем собственном 
полицейском ведомстве, выявить проблемы, определить возможные пути их решения, а 
затем вместе с группой экспертов и представителей руководства выработать план кон-
кретных мероприятий по внедрению необходимых перемен. Для создания комплексно-
го подхода, который в дальнейшем позволит вам применить на практике изложенные 
здесь концепции и решения, можно организовать специальные учебные семинары или 
рабочие группы, где будут рассматриваться результаты этой оценки и, при необходи-
мости, вноситься дополнения и изменения. Кроме того, в некоторых случаях может по-
требоваться помощь специалистов вашей собственной страны, а также международных 
экспертов, специализирующихся в вопросах борьбы с коррупцией. 

ТАБЛИЦА САМООЦЕНКИ

Таблица самооценки 

Проблемы/вопросы Какие меры необходимы? Как реализовать эти 
меры?

Проведена ли оценка 
нашей уязвимости к кор-
рупции и другим право-
нарушениям

Если нет, можно: 
• Провести анализ ситуа-
ции, используя критерии, 
приведенные в Таблице 1 
(стр.23) данной главы:
• Где существуют пробле-
мы?
• Какие меры необходимо 
осуществить?
• Есть ли необходимость в 
дальнейшем изучении этих 
проблем?      

• Коллективное обсуждение
• Создание рабочей группы
• Проведение совещания 
рабочей группы
• Консультации с внешним 
экспертом
• При необходимости, про-
вести исследование обще-
ственного мнения, проана-
лизировать жалобы граждан 
и связаться с полицейскими 
ведомствами других стран 
с целью обмена передовым 
опытом.  
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Считают ли сотрудники 
нашего полицейского ве-
домства, что некоторые 
проявления коррупции и 
другие правонарушения 
вполне допустимы?

Если да, то мы могли бы:
• Выяснить, какие из прояв-
лений коррупции и других 
нарушений профессио-
нальной этики считаются 
допустимыми
• Какие именно сотруд-
ники/подразделения так 
считают?
• Выяснить, почему они так 
считают
• Подготовить и реализо-
вать необходимые меры   

Определены ли у нас 
четкие признаки, по 
которым то или иное 
поведение можно 
классифицировать как 
коррупцию или другое 
правонарушение? (см. 
Главы 2, 5 и 7)

Если нет, мы можем:
• Проанализировать суще-
ствующее законодательство 
и правила 
• Ввести необходимые пра-
вила и инструкции
• Довести их до ведома со-
трудников полиции
• Контролировать соблюде-
ние этих правил и наказы-
вать нарушителей
• Привести в соответствие 
процессы контроля и про-
ведения расследований   

Соблюдаются ли в нашем 
полицейском ведомстве 
высокие стандарты про-
фессиональной этики, 
или планируем ли мы до-
биться их соблюдения?

Если нет, мы можем:
• Провести анализ ситуа-
ции
• Выявить слабые места
• Разработать план соответ-
ствующих мероприятий (см. 
Главы 2, 4 и 8)  

Насколько актуальны 
для нашего ведомства 
выводы, приведенные на 
стр. 63-67 

Мы можем:
• Определить, какие из 
них могут быть полезны 
для нашего полицейского 
ведомства
• Определить, каким обра-
зом их можно реализовать 
на практике
• предусмотреть соответ-
ствующие мероприятия в 
планах действий по созда-
нию и обеспечение соблю-
дения высоких стандартов 
профессиональной этики в 
полицейском ведомстве
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ГЛАВА 2 2
Эрик Кобут

Ценности, правила и модели 
поведения

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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1. Вступление  

В Главе 2 анализируются вопросы менеджмента, построенного на мотивационных цен-
ностях, а также рассматриваются методологии менеджмента, которые помогут превра-
тить его в эффективный инструмент борьбы с коррупцией. При этом мы уделим основное 
внимание вопросам ценностей, правил и моделей поведения, на которых должна стро-
иться деятельность полицейского ведомства, и поговорим о том, как они могут работать 
на снижение и предотвращение коррупции. 

 Структурно данная глава состоит из таких разделов:

•  Во Вступлении даются определения понятий организационной культуры, ценно-
стей и кодексов поведения. Это поможет читателю лучше понять процессы, 

   необходимые для повышения стандартов служебной этики и предотвращения  
коррупции.

•   Во втором разделе приводятся несколько аргументов, объясняющих роль и 
   значение ценностей, правил и моделей поведения для эффективной борьбы с  

коррупцией в полицейской организации.
•   Третий раздел описывает последовательный процесс «встраивания» 
   организационной культуры в стратегию борьбы с коррупцией.
•   В четвертом разделе на конкретных примерах из реальной практики 
  рассматривается значение организационной культуры для борьбы с коррупцией в  

определенных контекстах.
•   И, наконец, в заключительной главе даются рекомендаци по снижению 
   коррупции путем изменения организационной культуры.

1.1. Что такое организационная культура?   

В данной главе организационная культура рассматривается как уникальная совокуп-
ность норм, ценностей, убеждений, образцов поведения и т.п., которые создала опре-
деленная группа людей по мере того, как она училась решать проблемы, связанные с 
адаптацией к внешней среде и внутренней интеграцией, для достижения поставленных 
перед ней целей. Следовательно, новых членов группы следует обучать этим правилам, 
нормам и ценностям как единственно правильному способу действий в реальных ситуа-
циях, связанных с решением подобных проблем.36

Определение организационной культуры предполагает, что лежащие в ее основе прин-
ципы определяются, исходя из целей организации (в данном случае, задач полицейского 
ведомства). Эти принципы разделяются членами организации и развиваются в течение 
всего периода ее существования. Следовательно, организационная культура усваива-
ется и проявляется в виде убеждений, ценностей, норм, материальных форм, а также 
моделей вербального и невербального поведения. Все эти элементы организационной 
культуры находятся в постоянном взаимодействии друг с другом. Схема их функциони-
рования представлена на Рисунке 1.37

Организационная культура не статична. Со временем она видоизменяется по мере по-
явления новых проблем и ограничений. При изменении условий существования органи-
зации ее члены создают и усваивают новые методы работы и новые модели поведения. 

1 Вступление к Главе 2
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Они разрабатывают и испытывают на практике новые решения и, в случае необходимо-
сти, внедряют их в культуру своей организации. 

Рисунок 1. Взаимодействие элементов организационной культуры

Ценности, принципы, убеждения, разделяемые большинством членов организации

Цели и задачи 
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Ценности имеют общий, абстрактный характер; они связаны с общими принципами, ко-
торые организация считает определяющими для своей деятельности. Для каждого из со-
трудников организации любая из этих ценностей является руководством к размышлению 
и действию. Выбор этих ценностей определяется особенностями той или иной организа-
ции, а также ее основными задачами. В полицейских организациях связь между главной 
задачей и ценностями организации основана на огромном чувстве профессионального 
долга сотрудников полиции и их ощущении принадлежности к своей организации. 

Концепция деятельности полицейской организации представляет собой краткий и про-
стой для понимания документ, где изложены задачи, стратегия и ценности организации. 
Эти ценности воплощены в виде норм и правил, которые тесно связаны, но не повторяют 
друг друга. Правило определяет то, что нужно делать, выполнять или соблюдать (напри-
мер, сотрудник полиции не должен принимать подарки в обмен на полезные услуги), в 
то время, как норма просто «фиксирует» стандартные или существующие ситуации (на-
пример, коррупция несовместима с работой в органах полиции). 
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Эти нормы и правила формируют определенные модели поведения. Сотрудники поли-
ции в своей повседневной деятельности будут чаще придерживаться норм и ценностей 
(моделей поведения) в том случае, если они четко определены и сформулированы. Вы-
бор и полезное действие каждого из этих элементов организационной культуры зависят 
от конкретной полицейской организации. При этом в поиске дополнительных стимулов 
для соблюдения норм, правил и ценностей, полицейские ведомства могут обращаться за 
советом к международным организациям (см. Главу «Дополнительные ресурсы»).   

1.1.2. Кодексы поведения

Ценности и принципы культуры и различных субкультур внутри организации трансфор-
мируются в конкретные нормы и модели поведения через кодексы поведения. Кодексы 
поведения могут существовать в виде «руководящих принципов», «инструкций» и/или 
этических, морально-нравственных и/или дисциплинарных кодексов. 

Кодексы профессиональной этики, морально-нравственные кодексы и кодексы по-
ведения часто используются одновременно для совершенствования этических стан-
дартов и моделей поведения. Во франкоязычных странах используется термин «деон-
тологический» (морально-нравственный) кодекс, а в англоговорящих предпочитают 
термин «этический». В данном Пособии под термином «кодекс поведения» подраз-
умевается совокупность или комбинация элементов всех этих концепций. 

Морально-нравственный кодекс следует отличать от этического кодекса, поскольку 
«постоянное» определяется моралью и этикой, а обязательное относится к сфере 
нравственности (деонтологии).38 Что касается коррупции, то морально-нравственный 
кодекс в основном определяет то, чего нельзя делать без нарушения установленных 
стандартов поведения или, наоборот, нужно делать для соблюдения этих стандартов. 
В отличие от морально-нравственного кодекса, этический кодекс определяет нормы 
поведения личного состава. Таким образом, организация добровольно берет на себя 
обязательство по соблюдению определенных принципов при осуществлении своей 
деятельности (см. определение, разработанное ОЭСР).

На практике отличить один вид кодекса поведения от другого не так просто. Важно, что-
бы эти кодексы отличались по своему назначению, то есть одни должны предусматри-
вать меры реагирования на определенные события (дисциплинарные кодексы), а другие 
– определять конкретные стандарты (этические и морально-нравственные кодексы). 

Все эти разные виды кодексов поведения призваны не допустить проявлений коррупци-
онного поведения, и могут дополнять друг друга. Коррупцию в полицейском ведомстве 
невозможно одолеть с помощью только лишь этического или только дисциплинарного 
кодекса. Значит ли это, что полицейскому ведомству необходимы сразу несколько ко-
дексов разных типов? Вполне возможно, но практика свидетельствует об обратном. В 
полицейском ведомстве любой страны кодексы поведения существуют в разных формах 
(законы, ведомственные приказы и распоряжения, регламенты). В зависимости от отли-
чительных особенностей и конкретных проблем, с которыми приходится сталкиваться 
полицейским ведомствам разных стран, одни будут стремиться к повышению стандартов 
профессиональной этики, а другие – к улучшению моделей поведения. Но существуют 
несколько аргументов, которые говорят о целесообразности применения смешанного 
подхода:
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•   Его можно строить одновременно на общих концепциях (этические нормы) и 
  конкретных элементах (действия и поведение);
•   Его можно видоизменять в зависимости от уровня развития полицейской 
  организации соответствующей страны (постконфликтные, переходные, 
  развивающиеся и развитые страны).
•		Его можно в любое время адаптировать под изменившиеся условия, сохранив  

при этом базовую концепцию (так, например, кодекс поведения полицейского  
департамента провинции Квебек существует уже более двадцати лет и несколько  
раз подвергался пересмотру и модернизации).

Вставка 1: Комбинации кодексов могут различаться в зависимости от 
географических регионов
Во время четвертой Всеафриканской конференции Министров государственной 
службы (2003 г.) делегаты от Наблюдательного совета государственных служб аф-
риканских стран (The African Civil Services Observatory) отмечали, что кодексы по-
ведения полицейских ведомств африканских стран в основном нацелены на вос-
питание уважения к закону, а также на соблюдение общих для всех обязательств 
и обязательств, взятых на себя полицейскими ведомствами конкретных стран, и 
гораздо меньше внимания уделяют этическим нормам и стандартам. 

Больше внимания вопросам этического воспитания уделяют те полицейские ведомства, 
где уровень коррупции среди сотрудников незначителен, и где во главу угла ставятся 
такие задачи, как, например, «образцовое выполнение сотрудниками своих функций» и 
«децентрализация». И, наоборот, этические проблемы меньше волнуют полицейские ве-
домства, где все решения принимаются чиновниками, где коррупция является обычным 
явлением, и где кодексы поведения лишь описывают модели «надлежащего поведения». 

Связи с другими главами
Некоторые темы этой главы рассматриваются более подробно в других главах:

Глава  «Введение»

Глава 3 «Организационная структура»

Глава 5 «Внутренний контроль»

Глава 8 «Развитие потенциала»

Глава 9 «Инструменты».

Некоторые связи будут обозначены по ходу изложения материала. 
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Иногда люди, которые по долгу службы обязаны обеспечивать безопасность общества, 
становятся источником коррупции, злоупотребляя при этом своими служебными полно-
мочиями ради получения личной выгоды. Эта ситуация несет в себе такую серьезную 
угрозу, как снижение доверия людей к своему государству со всеми вытекающими от-
сюда опасными последствиями. Поэтому так важно обеспечить высокий уровень дове-
рия между вооруженными силами, полицией и правительством, с одной стороны, и теми, 
кого они обязаны защищать, с другой стороны.39      
          

В этой главе мы стремились раскрыть значение ценностей, правил и моделей поведения 
для борьбы с коррупцией в органах полиции. Здесь мы рассмотрим факторы, влияющие 
на культуру полицейской организации. Кроме того, мы попробуем оспорить концепцию 
единой неделимой культуры и покажем многообразие культуры организации и суще-
ствующих в ней субкультур, а также расскажем о положительных и отрицательных сто-
ронах полицейской культуры и выделим те ценности, правила и модели поведения, ко-
торые будут работать на снижение коррупции. Эта глава должна убедить читателя в том, 
что построение эффективной системы ценностей, правил и моделей поведения органов 
полиции имеет решающее значение для восстановления доверия между населением 
и полицией и возобновления эффективной работы полицейской организации, т.е. тех 
аспектов деятельности, которые пострадали в результате коррупции. 

2.1. Перемены и их последствия для организационной культуры

Культура любой организации постоянно развивается и видоизменяется. Эта эволюция 
может происходить под влиянием как внешних, так и внутренних факторов, ведущих к 
переменам в организационной культуре. Одни из них могут способствовать, а другие 
препятствовать росту коррупции в организации. В зависимости от конкретных обсто-
ятельств, культурные перемены могут происходить быстро или медленно,  плавно или 
скачкообразно. Так как эти перемены (и внешние, и внутренние) влияют на уровень кор-
рупции, их необходимо принимать во внимание при разработке антикоррупционных ме-
роприятий. Некоторые примеры внешних и внутренних факторов перемен приведены в 
Таблице 1. 

2 Значение ценностей, правил и моделей 
поведения для борьбы с коррупцией
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Таблица 1: Примеры внутренних и внешних факторов перемен в организационной культуре

Примеры внешних факторов Примеры внутренних факторов

Политическое решение (например, 
решение правительства Бурунди о 
том, что деятельность национальной 
полиции будет строиться на принци-
пах сотрудничества с населением и на 
этических кодексах)

Масштабный кризис (например, в 
Бельгии все полицейские службы 
были объединены в рамках единого 
ведомства после серьезной разба-
лансировки системы уголовного ро-
зыска)    

Ограничения, накладываемые между-
народным сообществом (например, 
борьба с коррупцией в Болгарии 
была необходимым условием ее всту-
пления в ЕС).  

Результаты аудиторских и следствен-
ных проверок (например, этический 
кодекс департамента полиции Квебе-
ка был пересмотрен после проверки 
соблюдения сотрудниками этических 
норм и требований).

Изменение социально-экономиче-
ских условий и ценностей, поддержи-
ваемых обществом (например, граж-
дане все больше вовлекаются в дея-
тельность по охране общественной 
безопасности и ожидают, что полиция 
будет отвечать перед обществом за 
свои действия) 

Существующие правовые обязатель-
ства (например, предусмотренные 
социальным законодательством или 
законами об охране труда)

Интернационализация преступности

Изменение стратегий управления в части, ка-
сающейся системы функционирования и ор-
ганизационной структуры (например, Мини-
стерство внутренних дел Болгарии внедрило 
в полицейском ведомстве систему целевого 
управления или управления методом оцен-
ки эффективности). Кроме того, сравните два 
типа организационных структур: централи-
зованная структура способствует усилению 
контроля и единообразия, в то время как де-
централизованная структура обеспечивает 
большую гибкость и адаптивность к изменя-
ющимся условиям (более подробно об этом 
см. Главу 3)   

Расширение представительства в структуре 
личного состава полиции  различных групп 
населения (например, полицейское ведом-
ство Бурунди ввело квоты на трудоустрой-
ство в подразделениях полиции женщин 
и представителей некоторых этнических 
групп).

Изменение системы управления человече-
скими ресурсами (коллегиальное/автори-
тарное управление; управление по принци-
пу старшинства или в зависимости от квали-
фикации/ опытности сотрудников).

Роль профсоюзов (например, участвуют ли 
они в деятельности полиции и какова их чис-
ленность?)

Бюджетные ограничения осложняют процес-
сы оптимизации и внедрения перемен

Разработка политики борьбы с коррупцией 
(например, антикоррупционная программа 
полиции австралийского штата Квинсленд). 
Этот фактор может быть причиной или след-
ствием изменения менталитета сотрудников 
полиции.

2.2. Одна культура или несколько?
Полицейская организация определяет общие для всех сотрудников ценности, которые 
могут преобладать над ценностями отдельных субкультур. Определение организацион-
ной культуры предполагает наличие некоего единого сообщества, все члены которого 
разделяют общие устойчивые ценности. Однако представление о культуре как о единой, 
неделимой системе является ошибочным. В действительности, организационная культу-
ра состоит из нескольких субкультур, которые проявляются в конфликтных ситуациях.
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В любой организации существуют, по крайней мере, три взаимосвязанных между собой 
культуры: культура операторов (те, кто выполняют конкретные оперативные задания), 
культура инженеров (те, кто разрабатывают оборудование и управляют им) и культура 
руководителей (те, кто осуществляют руководство и управление процессами).

То же относится и к полицейской организации. Полиция – это не однородная цельная 
система.40 В ней работают разные люди, выполняющие разные задачи: следователи, 
участковые полицейские, члены подразделений спецназа, патрульные, административ-
ный персонал и т.д. Это распределение ролей способствует формированию субкультур, 
каждая из которых поддерживает собственные ценности и нормы. 

Организационная культура будет сохраняться в устойчивом состоянии до тех пор, пока 
эти различные субкультуры не вступят в противоречие с базовым ценностями, разделя-
емыми всеми сотрудниками организации. Эти различные субкультуры даже полезны, так 
как они отражают разнообразие различных групп общества, представленных в полицей-
ской организации, а, следовательно, и разнообразие всего общества. Однако с другой 
стороны, сосуществование различных субкультур может превратиться в проблему в слу-
чае, если их ценности не соответствуют базовым ценностям организации в целом. 

Устойчивость той или иной субкультуры определяется отличительными особенностями 
и трудностями полицейской службы: это постоянная опасность для здоровья и жизни; 
недоброжелательное отношение к полицейским со стороны отдельных граждан, учи-
тывая, что полиция выполняет роль контролера общественного порядка; уязвимость 
к обвинениям в неправомерных действиях; завышенные требования и разные, иногда 
противоречащие друг другу ожидания; неопределенность в вопросах функций и полно-
мочий сотрудников; доминирующее представление о том, что общество не понимает, 
с чем полиции приходится сталкиваться и мириться при непосредственном контакте с 
отдельными гражданами; напряженные условия работы; уровень взаимовыручки и под-
держки при выполнении поставленных задач и обеспечении собственной безопасности; 
а также общее (в пределах полицейского ведомства) понимание того факта, что далеко 
не во всех ситуациях действия сотрудников полиции могут и должны  соответствовать 
ожиданиям общества.41  

Могут быть и парадоксальные ситуации, в которых сотрудник полиции сталкивается с 
необходимостью выбора между двумя несовместимыми ценностями. Это может быть,  
например, необходимость честно выполнить свой служебный долг или нарушить свой 
долг, но при этом сохранить верность своему непосредственному начальнику. Или, если 
речь идет о штатном психологе, выбрать один из двух кодексов поведения, которого сле-
дует придерживаться в конкретной ситуации – кодекс для психологов, который требует 
неразглашения профессиональной тайны, или кодекс для всех сотрудников полицей-
ской организации в целом. 

Для снижения такого рода рисков необходимо разработать и реализовать на практике 
определенные правила и/или механизмы контроля или разрешения конфликтных ситу-
аций. Например, в кодексе поведения можно предусмотреть положение о конкретных 
мерах защиты сотрудника полиции, который ставит в известность свое руководство о 
возникшей проблеме. Также можно четко определить принципы, которые, в зависимо-
сти от задач, выполняемых теми или иными подразделениями, будут иметь приоритет 
над другими принципами. Кроме того, можно создать специальный орган, который будет 
разъяснять суть и содержание конкретных ценностей и обеспечивать их соблюдение 
(см. Главу 4). 
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2.3. Положительные и отрицательные стороны полицейской куль-
туры       
К положительным сторонам полицейской культуры можно отнести тот факт, что орга-
низационная культура может обеспечить моральную поддержку и создать внутри ор-
ганизации дух товарищества и коллективизма, необходимый для эффективной охраны 
правопорядка и выполнения поставленных задач. Организационная культура может 
помочь сотруднику полиции выбрать правильный алгоритм действий при выполнении 
конкретных функций, а также служить обоснованием для некоторых практических при-
емов, которым не обучают в школах полиции. Учебные программы в школах полиции 
носят только самый общий характер, так как они не могут охватить весь спектр ситуаций, 
с которыми будущему полицейскому придется столкнуться в своей служебной практи-
ке (в школах полиции отрабатываются сценарии, которые могут лишь приблизительно 
отображать реальные условия и ситуации). Полицейская культура поможет молодому 
сотруднику осознать свою роль и место внутри организации.42 

Моральная поддержка – это то положительное свойство, которое рассматривается как 
обязательный и одновременно необходимый атрибут организационной культуры.

Это объясняется тем, что уникальный характер деятельности по охране общественной 
безопасности и правопорядка предполагает работу в условиях повышенных психоэмо-
циональных и физиологических нагрузок.43 Это значит, что сотрудник полиции даже в 
свой выходной день не всегда может полностью насладиться отдыхом, расслабиться и 
освободиться от груза служебных проблем, и в этом смысле профессия полицейского не 
имеет аналогов. Некоторые из атрибутов полицейской культуры открывают уникальные 
возможности, которые можно с успехом использовать для улучшения условий труда по-
лицейского.44 

Отрицательные стороны полицейской культуры, как и ее положительные стороны, об-
условлены характером работы полицейского. Сотрудники полиции постоянно сталкива-
ются со стрессовыми и конфликтными ситуациями. Эти ситуации создают благоприятные 
условия для возникновения таких антисоциальных явлений, как предвзятость, нетерпи-
мость, неуставные отношения и дискриминация. 

Другой аспект полицейской культуры, который может создавать проблемы и напряжен-
ность внутри организации, состоит в ее парадоксальной природе, о чем мы уже упо-
минали выше. Сотрудники полиции постоянно сталкиваются с парадоксами, что может 
стать причиной неудовлетворенности и разочарования в профессии. Перечислим не-
которые из этих парадоксов:

•    Специализация/универсальность: сотрудники полиции становятся участниками  
самых разных ситуаций, и во всех из них граждане ожидают, что полицейский 

   выполнит свою работу качественно и на высоком профессиональном уровне.
•	  Оперативность/постоянная готовность: вмешательство сотрудника полиции 
   может потребоваться в любом месте и при самых разных обстоятельствах, и 
   каждый раз граждане рассчитывают на то, что полицейский внимательно 
   разберется в их проблеме и примет соответствующие меры.
•	  Законность действий/автономность: сотрудники полиции должны работать в 
   автономном режиме, но при этом в своих действиях строго придерживаться 
   требований законодательства. 
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В третьем разделе второй Главы рассматриваются практические подходы к использова-
нию ценностей, правил и моделей поведения (организационной культуры) в борьбе с 
коррупцией и нарушениями требований служебной этики сотрудников полиции.

В данном контексте важно подчеркнуть значение системного подхода, без которого не-
возможно эффективно бороться с коррупцией и проявлениями неэтичного служебного 
поведения. Системный подход означает, что для борьбы с коррупцией в организации не 
существует какого-то одного-единственного инструмента.  Вместо этого одновременно 
применяются сразу несколько различных инструментов, которые обеспечат внедрение 
необходимых стратегических перемен. Другими словами, кроме организационной куль-
туры необходимо использовать и целый комплекс различных средств и мероприятий. В 
частности, сюда могут входить такие мероприятия, как разработка и реализация меха-
низмов внешнего (например, общие инспекторские проверки) и внутреннего (служба 
внутреннего контроля) контроля, публикация правовых документов по вопросам пре-
дотвращения коррупции, подготовительные и воспитательные мероприятия на первом 
и дальнейших этапах прохождения службы, ротации должностей, разделение функций, 
внешние аудиты, налаживание системы информирования о фактах коррупции, аттеста-
ции личного состава, изменение организационной структуры, оптимизация системы за-
работных плат (см. Пример 1). 

Организационная культура является важным фактором борьбы с коррупцией и, в то же 
время, отражает то огромное значение, которое придается вопросам соблюдения норм 
профессиональной этики и требований кодексов поведения. Другими словами, понимание 
необходимости соблюдения этих норм и требований трансформируется в необходимость 
создания механизмов контроля (в частности, в виде общих инспекторских проверок). В 
свою очередь, существование института общих инспекторских проверок побуждает со-
трудников к соблюдению установленных норм и требований служебного поведения. 

3 Каким образом ценности, правила и модели 
поведения могут использоваться в борьбе с 
коррупцией в органах полиции

Пример 1. План действий по профилактике коррупции среди сотруд-
ников полиции Квинсленда 

Примером такого системного подхода может служить План действий по профи-
лактике коррупции на 2009-2013 гг., принятый полицейским ведомством австра-
лийского штата Квинсленд. В основе этого плана лежат четыре базовых элемен-
та:

1) Общая стратегия управления мероприятиями по предотвращению коррупции 
в полицейском ведомстве штата Квинсленд (ПВК)

2) Общая стратегия деятельности, направленной на поддержание «устойчивого 
иммунитета» к коррупции в подразделениях ПВК

•  Морально-нравственное воспитание и укрепление этической культуры
•  Минимизация коррупционных рисков
•  Общие принципы создания планов мероприятий по предотвращению кор 
    рупции на уровне районов, полицейских участков, оперативных групп
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3) Личное обязательство: повышение стандартов служебной этики и поведения 
является обязанностью каждого сотрудника

•  Положение о профессиональной этике ПВК
•  «Самоконтроль» - инструмент для принятия этических решений 

4) Профессионально-этическое воспитание и образование.

Каждый из этих базовых элементов предусматривает реализацию необходимых 
мер, а также комплекс параметров для оценки их эффективности.   

3.1. Улучшение условий труда и жизни сотрудников полиции   
Мотивационную составляющую борьбы с коррупцией в органах полиции можно усилить 
мерами по улучшению условий труда и жизни сотрудников. Благополучие сотрудников 
является одним из базовых принципов организационной культуры, который (как считает 
СЕ) должен найти свое отражение в кодексе поведения полицейской организации.

СЕ считает, что важной предпосылкой предотвращения и снижения уровня коррупции в 
органах полиции является соблюдение социально-экономических прав их сотрудников*. 
В практическом плане это означает, что сотрудники полиции должны иметь гарантии со-
циальной защиты и достойного уровня оплаты труда, а также медицинского и других 
видов обеспечения (т.е. все то, за что сотрудники ценят свою организацию).

СЕ уделяет этому вопросу такое большое внимание исходя из того, что высоким уровнем 
коррупции характеризуются те полицейские ведомства, где условия и уровень оплаты 
труда сотрудников явно не соответствуют уровню решаемых ими задач. При этом одни 
службы полицейского ведомства больше уязвимы к коррупционному риску, а другие 
меньше. В число самых коррупционноемких сфер деятельности полиции, как правило, 
входят автоинспекция, пограничная служба, уголовный розыск, а также подразделения, 
занимающиеся закупочной деятельностью в интересах полицейского ведомства.   

Если сотрудникам полиции недоплачивают за их работу, в результате чего они постоянно 
испытывают финансовые и материальные затруднения в своей личной жизни, им очень 
трудно будет устоять против коррупционных соблазнов. Например, сотрудник может не 
«заметить» правонарушение, направить следствие по тому или иному пути в обмен на 
деньги или принять взятку за решение в пользу того или иного заинтересованного по-
ставщика полицейского ведомства. Для решения этой проблемы в Европейском кодексе 
полицейской этики** предусмотрено положение о том, что сотрудники полиции должны 
иметь достойную зарплату, так как полицейские, труд которых хорошо оплачивается, будет 
иметь меньше соблазнов для участия в незаконной деятельности, в том числе коррупции. 

3.2. Разработка процесса «встраивания» организационной культу-
ры в стратегию борьбы с коррупцией
Перемены не должны происходить без соответствующей подготовки; их необходимо 
тщательно продумывать, и внедрять осторожно и методически.  Сейчас мы рассмотрим 
процесс разработки мероприятий по борьбе с коррупций в конкретных условиях и 
контекстах. По завершении каждого из этапов этого процесса необходимо правильно 
рассчитать и определить дальнейшие шаги, от которых будет зависеть результат всех 
остальных этапов процесса (см. Главу 8). 

* Статья 32 Рекомендаций СЕ (2001) 10
** См. комментарии к Статье 32
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Этап 1: Определить важнейшие мотивационные ценности 

Ценности и принципы, лежащие в основе культуры полицейской организации, исходят из 
основных целей, которые ставит перед собой организация. Для достижения этих целей 
полицейская организация может выбрать одну или несколько моделей деятельности, 
например, активное сотрудничество с населением; активная борьба с преступностью; 
активное использование разведывательной информации для своевременного выявления 
угроз и борьбы с ними. Каждая из этих моделей базируется на различных ценностях и 
принципах. Это значит, что выбор этих ценностей и принципов будет определяться в за-
висимости от выбранной модели. 

Вставка 2: Связь между мотивационными ценностями и моделью деятельности по-
лицейской организации

Сотрудничество с 
населением

Борьба с преступ-
ностью

Использование развед-
данных для выявления 
и ликвидации угроз

* Ориентация на пар-
тнерство с внешними 
субъектами

* Решение проблем

* Партнерство

* Ответственность

* Наделение необходи-
мыми полномочиями

* Обеспечение со-
блюдения законности 
(соблюдение закона как 
самоцель)

* Ориентация на резуль-
тат (симптомы)

* Реакция на инциденты

* Результат

* Правовое обоснование 

* Достижение целей    

* Активные и реактивные 
меры

* Повышение эффектив-
ности

* Обмен

* Целенаправленность

Ценности/принципы

Доверие, открытость, 
постоянная готовность, 
прозрачность, уваже-
ние

Ценности/принципы

Дисциплина, формализм 
(централизация про-
цессов), отдельные акты, 
секретность  

Ценности/принципы

Открытость, критичность 
мышления, инициативность, 
эффективность, продуктив-
ность, сотрудничество

Второй фактор, который необходимо принимать во внимание, связан с конкретным 
видом деятельности и функционирования полицейской организации. Полицейская 
культура формируется в зависимости от условий внешней среды, в которой функцио-
нирует организация. Эти условия определяются совокупным воздействием трех пере-
менных: 1) уровня опасности; 2) уровня подотчетности обществу и ответственности 
перед ним; 3) эффективности.  

Ценности общества – третий важный фактор, который необходимо учитывать при вы-
боре ценностей и главных принципов деятельности полицейской организации. Со-
трудники полиции являются такой же частью общества, как и остальные граждане. Они 
живут в этом обществе и, соответственно, не могут быть свободны от влияния обще-
ственных ценностей. Таким образом, в разных полицейских организациях разными бу-
дут и поддерживаемые ими ценности. Как мы уже говорили выше, даже в одной и той 
же полицейской организации могут существовать разные системы ценностей. 
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Специфические)

Рисунок 2: Схема специфических и общих ценностей полицейской организации

Управление А

Общие ценности  

Специфические)

Специфические)

Специфические)

Управление C

Управление B

Управление D

Некоторые ценности являются общими для всех полицейских организаций. Одни 
из них неразрывно связаны с работой в полиции, а другие способствуют повыше-
нию авторитета полиции в глазах населения. Некоторые из этих универсальных 
ценностей полицейской службы перечислены в Таблице 2. 

Таблица 2: Главные универсальные ценности сотрудника полиции   

Ценность Ее значение для сотрудника полиции 

Верность 
и предан-
ность

Предполагает:

- обязанность нести службу

- обязанность подчиняться

- обязанность хранить профессиональные тайны и соблюдать тре-
бования конфиденциальности

- обязанность быть сдержанным

Честность, 
неподкуп-
ность

Может проявляться в:

- образцовости поведения (служить примером для других, одина-
ково относиться ко всем гражданам)

- отношении к коррупции

- справедливости, беспристрастности 
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Ответствен-
ность 

Предполагает:

- принятие определенных обязательств сотрудниками полиции 
всех уровней

- санкции руководства полицейского ведомства (штраф и/или 
другое наказание сотрудника)

Беспри-
страстность 

Может проявляться в:

- объективности

- нейтральности

- одинаковом отношении ко всем гражданам 

Прозрач-
ность 

Предполагает:

- информирование вышестоящих инстанций (ведомственных, 
судебных, административных), партнеров (другие силовые ведом-
ства) и «потребителей» (население, общественные объединения) 
о фактах, обстоятельствах или причинах тех или иных событий/
действий

- обеспечение соблюдения законности

Постоянная 
готовность

Предполагает:

- соответствие ожиданиям людей, органов власти и партнеров 
организации

- сотрудничество с другими силовыми ведомствами

- доступность для населения и органов власти

Открытость 

Предполагает:

- право каждого гражданина на свободу и безопасность

- информирование общественности

- обучение и подготовку сотрудников полиции (представитель-
ство в органах полиции различных групп населения, участие в 
процессах подготовки/обучения специалистов внешних органи-
заций)

Человече-
ское досто-
инство

Предполагает:

- право на жизнь

- недопустимость пыток, негуманного или унижающего человече-
ское достоинство 

- обращение или наказание

- соблюдение прав и свобод других граждан  



85

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Этап 2: Измерение пути, который необходимо пройти для достижения поставлен-
ных целей

На этом этапе ценности, которые пытается внедрить у себя организация, уже определе-
ны, но их пока разделяют не все члены организации. Поэтому важно знать, какие ценно-
сти существуют на данный момент в организации, и насколько глубоко они укоренились 
в организационной культуре. 

Сравнительный анализ существующей ситуации с той, которую необходимо достичь, 
дает возможность выявить их сходства и различия. Это, в свою очередь, позволяет выде-
лить те ценности, которые требуют особого внимания, и определить мероприятия, под 
влиянием которых эти ценности будут меняться в нужную сторону. 

Этот этап анализа очень важен, так как он позволяет всесторонне оценить ситуацию на 
данный конкретный момент времени.  Кроме того, он позволяет выявить риски, которые 
могут помешать утверждению конкретных ценностей, и определить проблемы, обуслав-
ливающие появление таких рисков. Эти риски и обуславливающие их проблемы могут 
иметь самую разную природу. 

•   Так, они могут иметь структурно-функциональную природу, то есть быть 
  связанными с функционированием полицейской службы, организацией работ и
  структурой командной вертикали. 
•   Кроме того, они могут существовать и на уровне каждого отдельного сотрудника. 
  В таком случае эти риски и проблемы связаны с личными ожиданиями 
  сотрудников, их личностными качествами (психологический портрет), потерей
  мотивации и неудовлетворенностью службой. 

На этом этапе можно использовать несколько методик и инструментов анализа (более 
подробно читайте об этом в Главе 9). Другие примеры и краткие описания этих методик 
и инструментов приведены в тексте Вставки 3. 

Вставка 3: Методики и инструменты анализа

•  Техника контент-анализа

Контент-анализ состоит в обобщении и качественной оценке различных взгля-
дов.  Он основан на научном методе (объективность, интерсубъективность, 
надежность, достоверность, повторяемость и проверка гипотез) и не огра-
ничивается теми видами переменных, которые поддаются измерению, или 
условиями, в которых эти взгляды формируются и проявляются. 

•  SWOT aнализ 

Этот инструмент может использоваться для анализа общей ситуации в органи-
зации или ее отдельных компонентов (например, организационной культу-
ры). Матрица SWOT позволяет свести в одну таблицу все достоинства и не-
достатки, благоприятные возможности и угрозы внешней среды, в которой 
функционирует организация (более подробно об анализе SWOT читайте в 
Глоссарии и Главе 9).

•  Непосредственное наблюдение

Метод для оценки поведения непосредственно в момент его проявления, без 
использования каких-либо документов или рапортов. 
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•  Анализ параметров

Анализ параметров дает возможность отследить весь процесс от начала до конца 
(вводная информация, затраты, деятельность, результат и последствия).

Параметры подразделяются на внешние и внутренние. Это такие параметры, как:

 - Количество жалоб на действия сотрудников полиции

 - Количество сотрудников полиции, осужденных в уголовном порядке

 - Количество дисциплинарных взысканий

 - Как граждане оценивают работу, и/или каков уровень их доверия к полиции?

•  Анкетирование сотрудников 

Это традиционный инструмент, который позволяет получить представление о 
точках зрения и личном служебном опыте всех или большей части сотруд-
ников.

•  Анализ рисков45

•  Параметры эффективности

 (примеры см. в тексте Вставки 4).

•  Опрос фокус-групп

Этот метод позволяет изучить взгляды и мнения по определенному вопросу 
групп людей, отобранных по принципу общности интересов, и основан на 
принципах качественного анализа. 

Все из вышеперечисленных методов и инструментов имеют свои достоинства, ограни-
чения и недостатки (необъективность, разные интерпретации результатов). Например, 
вопрос может формулироваться с расчетом на получение одного заранее предусмо-
тренного ответа. Поэтому нельзя ограничиваться только одним конкретным методом, а 
сравнивать его результаты с результатами, полученными с использованием других ме-
тодов и инструментов. Например, было бы ошибкой полагаться на результаты опросов, 
демонстрирующих высокий уровень доверия к полиции, если при этом граждане жалу-
ются на коррумпированность полицейских, или если статистические данные свидетель-
ствуют о  большом количестве уголовных и дисциплинарных санкций, примененных по 
отношению к сотрудникам полицейского ведомства. 

Этап 3: Выработка плана мероприятий по внедрению запланированных ценно-
стей 

Слабые места, риски и проблемы, выявленные на Этапе 2, можно использовать как осно-
ву для выработки задач, решение которых приблизит организацию к достижению ее 
цели – т.е. утверждению нужных ей ценностей. Для решения этих задач необходимо раз-
работать план соответствующих мероприятий. 

3.2.1. Планы мероприятий должны разрабатываться на двух уровнях

Очень важно, чтобы проблема коррупции решалась на самом высоком уровне организа-
ции, а борьба с ней рассматривалась как одна из задач ее политики. План мероприятий 
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по повышению стандартов профессиональной этики и борьбе с коррупцией, в том числе 
и для каждой из служб полицейского ведомства, должен разрабатываться для всей орга-
низации и утверждаться на уровне ее руководства. 

Как мы уже отмечали выше, полицейская организация не однородна по составу. Напри-
мер, в уголовной полиции проблемы, влияющие на стиль ее работы, и связанные с этим 
риски будут совсем не похожи на проблемы и риски, связанные с деятельностью участ-
ковых полицейских, автоинспекторов, членов подразделений спецназа и т.д. Поэтому 
разновидности коррупционных рисков будут зависеть от специфических особенностей 
конкретной сферы деятельности полиции. Помимо единого плана действий, конкретные 
и дополняющие друг друга мероприятия или планы мероприятий должны разрабаты-
ваться и для каждого из уровней организации. 

3.2.2. Активный и реактивный подход

Планы мероприятий всех уровней должны быть нацелены на решение главной задачи, 
т.е. предотвращение коррупционных действий. Для этого они должны строиться на со-
четании двух взаимодополняющих подходов: активного и реактивного. 

Активный подход обеспечивает организационную поддержку личного состава и дает 
им ориентиры, которыми должны руководствоваться сотрудники полиции при приня-
тии решений в ситуациях этического выбора. Этот подход создан специально с целью 
выработки у сотрудников навыков этичного профессионального поведения. В комплекс 
инструментов активной направленности входят информационно-просветительские ме-
роприятия (например, в ходе информационного взаимодействия и общения с сотруд-
никами), тренинговые мероприятия (в частности, интерактивные упражнения, в ходе 
которых отрабатываются ситуации этического выбора, а также семинары), индивидуаль-
ная работа с личным составом (в частности, через механизмы наставничества) и другие 
мероприятия (например, создание экспертно-консультативных центров по вопросам 
служебной этики). 

Реактивный подход направлен на предупреждение и «исправление» нарушений про-
фессиональной этики среди сотрудников организации. Свобода принятия решений со-
трудниками регулируется строгими правилами (в том числе дисциплинарными кодек-
сами), четко расписанными процедурами и процессами и механизмами внутреннего и 
внешнего контроля (контролирующие органы). 

Реактивный подход обеспечивает комплекс базовых нормативов, регулирующих прави-
ла этичного профессионального поведения, в то время как активный подход побуждает 
сотрудников к неукоснительному соблюдению этих правил, а также дает им ориентиры 
для принятия решений в ситуациях этической неопределенности (см. Главу 5). 

3.2.3. Кодексы поведения

После того, как полицейская организация определила комплекс конкретных ценностей, 
эти ценности должны найти свое «материальное воплощение» в виде кодексов – этиче-
ских, морально-нравственных или кодексов поведения.

3.2.3.1. Выбор конкретного типа кодекса    

В полицейской организации могут существовать один или несколько типов кодексов. 
Это может быть кодекс профессиональной этики (например, этический кодекс сотрудни-
ков полиции Северной Ирландии или принятый Интерполом кодекс профессиональной 
этики сотрудников правоохранительных органов), морально-нравственный кодекс (На-
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циональная полиция Франции, Полиция Квебека, Национальная полиция Бурунди) или 
кодекс поведения (Македонская полиция, Полицейская служба австралийского штата 
Квинсленд). В других организациях может быть не один, а два кодекса (например, со-
трудники латвийской полиции должны придерживаться требований кодекса професси-
ональной этики и кодекса поведения). Кроме того, одни кодексы имеют силу закона, а 
другие нет. 

Тем не менее, идеального решения не существует. Все эти методы имеют свои достоин-
ства и недостатки. Поэтому различные решения, как правило, применяются в комплексе 
с другими решениями. Например, если это хартия ценностей, ее можно дополнить набо-
ром более обязательных положений (например, в бельгийской полиции, кроме хартии 
ценностей, существует и кодекс профессиональной этики). 

Выбор конкретного решения зависит от ряда факторов:

•	Какие решения уже используются?
•	Каковы особенности существующей системы правоохранительной деятельности?
•	Какие цели ставит перед собой организация?
•	Каков контекст (переход, слияние или реорганизация?)
•	Какие проблемы и задачи могут возникнуть перед организацией в будущем?

Если кодекс имеет силу закона, это значит, что такой статус был придан ему по реше-
нию правительства. Вообще говоря, выбор того или иного решения зависит именно от 
правительства. Но это совсем не означает, что руководство полицейского ведомства со-
всем не принимает участия в процессе принятия решений. В зависимости от контекста, 
министерство может поручить руководству полицейского ведомства разработку кодек-
са, который будет иметь только регуляторный или только информативный характер, или 
разработку в дополнение к этому кодексу конкретных инструкций или хартии ценностей 
полицейской организации. 

3.2.3.2. Структура кодекса поведения  

Во вступительной части этой главы мы говорили о том, что предпочтение следует от-
давать кодексам профессиональной этики, где общие понятия (этические нормы) рас-
сматриваются в контексте конкретных ситуаций (поведение, действия). Исходя из этого, 
мы считаем, что кодекс профессиональной этики должен иметь следующую структуру 
(см. Вставку 4): 

В этот список можно включить и другие элементы, например, анализ рисков и создание 
организационных планов и механизмов контроля (см. рекомендации, изложенные в Ев-
ропейском кодексе полицейской этики). Кроме того, при разработке содержания кодек-
сов поведения можно использовать положения некоторых нормативно-правовых актов, 
например, конституции и законов соответствующего государства.         

3.2.3.3. Практическая реализация кодекса поведения

Кодекс поведения должен быть известен, понятен и принят всеми сотрудниками органи-
зации и соблюдаться ими. Таким образом, практическая реализация кодекса поведения 
является частью системного подхода. Это значит, что эти мероприятия полицейского ве-
домства должны касаться всех аспектов его деятельности (обучение, информационное 
взаимодействие, человеческие ресурсы, руководство, процедуры и механизмы контро-
ля). Именно комплексная реализация всех этих переменных обеспечит в будущем вне-
дрение запланированных перемен. 
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Вставка 4: Структура кодекса поведения46

•	 Общие ценности: верность и преданность, честность и неподкупность, от-
ветственность, беспристрастность, прозрачность, постоянная готовность, 
открытость и человеческое достоинство.

•	 Аспекты и факторы, влияющие на модели поведения:
 -  Честность и прямота (информирование преступников).
 -  Пожертвования, вознаграждения, покровительство, привилегии, подар- 

 ки (принятие, дарение).
 -  Конфликты интересов (финансовая поддержка).
 -  Запрет на совместительство (выполнение других функций). 
 -  Предоставление или попытка предоставления сотрудником полиции  

 необоснованных привилегий или льгот арестованному лицу, находя-
  щемуся под охраной этого сотрудника.
 -  Рациональное использование общественных ресурсов во время и в 
  связи с честным и беспристрастным применением закона.
 -  Исполнение полицейских функций.

  Поведение после ухода с государственной службы (бывшее должностное 
лицо органов государственной власти не имеет права использовать или 
разглашать конфиденциальную информацию, полученную им во время 
пребывания в должности, без полученного законным способом разреше-
ния на использование или разглашение такой информации).

 -  Злоупотребление служебными полномочиями или властью.
 -  Управление информацией (граница между профессиональной и частной  

 жизнью).
 -  Декларирование собственного имущества и доходов.
 -  Нейтральность по отношению к политическим и общественным группам.

 Сотрудник правоохранительных органов не имеет права исполнять свои 
служебные функции во внеслужебное время, или когда он физически на-
ходится за пределами района своей юрисдикции, или в рамках судебных 
дел, которыми он не уполномочен заниматься. 

 -   Требование о том, чтобы некоторые служебные операции, например 
 допрос подозреваемых, должны производиться только в присутствии 

свидетелей и, по возможности, с использованием аудиовизуальных 
средств записи.

3.2.4. Подготовка 

Очень важно, чтобы информация о ценностях полицейской организации оперативно 
доводилась до ведома личного состава, и чтобы сотрудники придерживались этих 
ценностей в своей служебной деятельности. Поэтому этическое воспитание должно 
стать неотъемлемой частью учебных планов для новых сотрудников полиции. Про-
фессиональная этика должна изучаться в рамках отдельного курса, но при этом важ-
но, чтобы этические нормы и правила рассматривались и в рамках каждого из изуча-
емых предметов. Если сотрудникам будут постоянно напоминать об этих принципах, 

-

-
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процесс перемен пройдет легче и быстрее. В течение всей своей служебной карьеры со-
трудники полиции обязаны поддерживать уровень своих знаний и/или специализации в 
какой-то конкретной области. Поэтому при каждой удобной возможности (непрерывное 
обучение, специализированная подготовка) знания о принципах профессиональной 
этики, которые сотрудники получили во время начального курса обучения при посту-
плении на службу, должны постоянно поддерживаться и обновляться (см. Главу 8). 

  

Пример 2: Антикоррупционное воспитание в Департаменте полиции Нью-Йорка

В Департаменте полиции города Нью-Йорка (ДПНЙ) мероприятия по антикор-
рупционному воспитанию сотрудников осуществляются в течение всего срока 
их пребывания на службе. Перед каждым повышением по службе они проходят 
соответствующий подготовительный курс, который учит их успешно справляться 
с новыми, более сложными обязанностями. Молодые менеджеры учатся решать 
этические дилеммы с точки зрения менеджмента. Для этого существует специ-
альная учебная программа под условным названием «Ваш ход, сержант!» (It’s your 
move sarge). В ходе этого курса сотрудники отрабатывают различные менеджер-
ские дилеммы и связанные с ними вопросы этического выбора. Кроме того, со-
трудники просматривают видеозаписи проверок на честность и неподкупность, 
во время которых менеджеры не смогли найти правильный выход из ситуации 
этической неопределенности. 

Все молодые сотрудники ДПНЙ проходят подготовительный курс по решению 
этических дилемм. Для этого используется методика ролевых игр, где имитиру-
ются различные ситуации этической неопределенности, а сотрудники учатся на-
ходить правильные решения. 

Пример 3: Антикоррупционная стратегия Мадагаскара

Озвучивание, написание и чтение информации – это только одна часть процесса 
информационного взаимодействия/общения. Другая его часть – это понимание 
изложенной информации. Именно на таком принципе построена антикоррупци-
онная стратегия, принятая в Мадагаскаре. Правительство этой страны создало 
специальный антикоррупционный орган - Высший национальный совет против 
коррупции. Деятельность этого органа направлена, в том числе, и на ознакомле-
ние населения с содержанием нормативно-правовых актов и других документов 
по вопросам экономической и финансовой преступности. Если продолжить эту 
аналогию, то можно предположить, что задачи по обеспечению соблюдения со-
трудниками полиции принципов служебной этики можно решать и при помощи 
таких инструментов, как популяризация этих принципов среди населения и их 
формулирование в максимально простом и доступном для понимания виде. С 
другой стороны, это будет способствовать более активному участию населения в 
мероприятиях по профилактике коррупции.  
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3.2.5.  Информационное взаимодействие и общение

Иногда курсы подготовки и переподготовки разделены большими промежутками вре-
мени. Поэтому в эти периоды необходимо использовать другие возможности для по-
стоянного напоминания сотрудникам об определенных принципах профессиональной 
этики, направленных на предотвращение случаев коррупции. Например, это могут быть 
процессы внутреннего информационного взаимодействия и общения, во время кото-
рых сотрудники получают новые знания и интересующие их разъяснения по поводу этих 
принципов. Выбор этих принципов обычно зависит от конкретных событий, происше-
ствий и рисков, с которыми в данный момент сталкивается организация. 

Независимо от принятого плана действий, информационное взаимодействие и обще-
ние, как внутреннее (между членами личного состава), так и внешнее (с гражданами и 
властями) является важным инструментом процесса внедрения необходимых ценно-
стей. Крайне важно, чтобы такое взаимодействие было:

•  Регулярным: повторялось в различных форматах.

•  Непрерывным: долгосрочным или постоянным.

•		Доверительным: объективным.

•		Согласованным: с задачами организации и мероприятиями, осуществляемыми в
  рамках плана действий. 

И, наконец, во время такого взаимодействия сотрудник должен давать себе ответы на 
вопросы «Кто я такой?», «Что я хочу высказать?», «Каким образом?», «Когда?», «Кому?» и 
«Зачем?». Так, полицейское ведомство штата Квинсленд (Австралия) разработало проце-
дуру самоконтроля, позволяющую сотруднику произвести оценку действий, которые он 
намерен предпринять. Во время этой процедуры он должен ответить на такие вопросы:

•  Одобрит ли мое решение общество и ведомство?

•   Не противоречит ли это решение данной мной клятве, кодексу поведения и 
  политике полицейского ведомства?

•  Законно ли это решение? Соответствует ли оно требованиям законодательства, 
  инструкций и правил?

•		Является ли это решение справедливым с точки зрения общества, моей семьи и  
коллег?

3.2.6. Человеческие ресурсы      

Для того, чтобы усилить влияние на поведение личного состава, организация должна 
обеспечить условия, при которых профессиональная этика и борьба с коррупций ста-
нут неотъемлемыми составляющими кадровой политики организации на всех ее этапах 
(аттестация персонала, повышение в звании и должности, отбор кандидатов на те или 
иные должности, ротации личного состава и т.д.). Так, например, в бельгийской полиции 
аттестация сотрудников предусматривает оценку не только их профессиональных ка-
честв, но и соблюдения ими организационных ценностей и требований профессиональ-
ной этики в ходе повседневной деятельности. Неудовлетворительная оценка по этому 
критерию непосредственно сказывается не только на развитии служебной карьеры того 
или иного сотрудника, но и на его заработной плате.  
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Пример 4: Проверка сотрудников на уязвимость к коррупции и неэтичному профес-
сиональному поведению

Не каждый человек способен объективно оценить свою склонность к коррупции и 
другим нарушениям профессиональной этики. Для выявления таких наклонностей и 
борьбы с ними Майкл Жиродо47 разработал оценочный инструмент под названием 
«персональный этический аудит», который внедрили у себя полицейские ведомства 
Канады и США. Такая оценка осуществляется в рамках программы «Оценка поведен-
ческих рисков и стратегические системы». По расчетам его создателей, этот инстру-
мент должен помочь в создании «зон честности и неподкупности» внутри подраз-
делений, которые особенно уязвимы к коррупционному риску (группы по борьбе с 
наркотиками и организованной преступностью, другие подразделения специально-
го назначения). Во время этого теста каждый сотрудник оценивается по тридцати раз-
личным критериям (индивидуальные особенности, отношение к работе и профессии, 
поведение в служебных ситуациях, этическое мышление). Каждый сотрудник отве-
чает на соответствующие вопросы и по результатам их оценки в конфиденциальном 
порядке получает собственный психологический портрет.    

3.2.7. Стиль руководства

Большую роль в этом процессе играет деятельность менеджеров. Так как они непосред-
ственно взаимодействуют с личным составом, они имеют возможность лучше их узнать 
и повлиять на их поведение. Их стиль руководства, то есть то, как они общаются с под-
чиненными и подают ли они сами примеры образцового поведения, будет иметь или 
не иметь положительного влияния на поведение личного состава и побуждать или не 
побуждать его к неукоснительному соблюдению норм профессиональной этики органи-
зации (см. Главу 3). 

3.2.8. Методы менеджмента

Механизмы функционирования организации могут способствовать или, наоборот, пре-
пятствовать укреплению культуры этичного поведения. Организация, в которой функ-
ционируют хорошо развитые механизмы надзора и контроля (активные и реактивные), 
реже сталкивается с проблемами коррупции и другими нарушениями норм профессио-
нального поведения. 

3.2.9. Оперативные процессы

Ценности и принципы, установленные кодексом профессиональной этики организации, 
должны соблюдаться в ходе оперативных мероприятий, а также в ходе непосредствен-
ного контакта сотрудников полиции с гражданами во время конфликтных ситуаций. 
Воздействие на рабочие процессы полицейской организации позволяет добиться не-
обходимых изменений в поведении сотрудников. Например, инструкции для сотрудни-
ков дорожной полиции должны требовать соблюдения соответствующих норм кодекса 
профессионального поведения, в частности, что касается права граждан на неприкос-
новенность частной жизни, а также требований вежливости, непредвзятости и уважении 
человеческого достоинства. 

3.2.10. Практическая реализация механизмов контроля

Для изменения моделей поведения недостаточно только принять кодекс поведения. Не-
обходимо обеспечить его эффективное функционирование во всех сферах деятельности 



93

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

организации. Реализацию этой задачи можно поручить органу внешнего и/или внутрен-
него контроля (например, органу, уполномоченному проводить общие инспекторские 
проверки). Этот орган не должен выполнять репрессивных функций, а действовать в ка-
честве аудитора (то есть проводить анализ ситуации и вырабатывать соответствующие 
рекомендации) (см. Главы 5 и 6).

Например, помимо проведения расследований, генеральная инспекция бельгийской 
полиции уполномочена осуществлять аудиторские проверки и выступать в роли кон-
сультативного органа. В частности, при выявлении проблем этического характера, этот 
орган может, среди прочего, обратиться к правительству с предложением о внесении 
необходимых изменений и дополнений в действующий кодекс поведения. 

Этап 4: Оценка процесса практической реализации ценностей организации 

После того, как кодекс поведения утвержден и введен в действие, важно провести оцен-
ку его влияния на модели поведения сотрудников. Подразделение или управление, от-
вечающее за контроль соблюдения кодекса поведения, должно иметь возможность от-
слеживать развитие процесса и принимать меры, которые обеспечат достижение запла-
нированных результатов. Для этого необходимо разработать комплекс определенных 
параметров, при помощи которых будет оцениваться эффективность предпринимаемых 
мер и, при необходимости, вноситься необходимые изменения. Кроме того, в зависимо-
сти от достигнутых результатов, необходимо соответствующим образом откорректиро-
вать и принципы деятельности организации. Примерный набор таких параметров пред-
ставлен в тексте Вставки 5. 

Вставка 5: Примерный набор параметров

Предпринятые меры Результаты Оценка общества

- количество учебных часов, 
затраченных на антикор-
рупционное воспитание 
сотрудников

- количество информаци-
онных сообщений и других 
документов на эту тематику, 
направленных за опреде-
ленный период времени  
собственным подразделе-
ниям, а также внешним за-
интересованным сторонам 

- количество правил, в кото-
рые были внесены измене-
ния с целью предупрежде-
ния коррупции

- относительное коли-
чество дисциплинарных 
мер, принятых по делам 
о коррупции

- количество жалоб, по-
данных на действия со-
трудников полиции

- количество сотрудни-
ков, осужденных в уго-
ловном порядке

- уровень доверия 
общества к полиции (в 
процентах)

- какая часть общества 
и личного состава вос-
принимает полицию 
как честную и непод-
купную организацию? 
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Параметры результативности показывают, правильно ли была выбрана стратегия и 
в каком направлении следует двигаться дальше. Кроме того, они позволяют убедиться в 
том, что предпринимаемые меры соответствуют утвержденному плану. Остальные пара-
метры используются для оценки эффективности процесса, т.е. они показывают, движется 
ли процесс в правильном направлении. Эти параметры подразделяются на две группы:

•   Параметры эффективности показывают, насколько изменилось поведение со-
трудников в результате предпринятых мер.

•   Параметры восприятия позволяют узнать точку зрения сотрудников полиции и  
населения о предпринимаемых мерах и достигнутых результатах.  
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В мире существует огромное множество полицейских систем различных типов. Они раз-
личаются не только по своим организационным аспектам, но и по уровню развития со-
ответствующих стран. Так, некоторые страны (в частности, Восточной Европы и Азии) до 
сих пор переживают трудности постконфликтного периода, другие находятся на пере-
ходном этапе своего развития (например, Балканские государства), а третьи уже достиг-
ли высокого уровня демократического развития (например, страны Западной Европы). 
Однако, несмотря на все эти различия, все страны в той или иной мере сталкиваются с 
проблемами коррупции. Естественно, эти контекстные особенности влияют на то, как 
функционирует полицейская организация той или иной страны. В первой главе мы под-
робно рассмотрели особенности коррупции в полицейских организациях государств, 
относящихся к одной из четырех категорий в зависимости от контекстных условий (пост-
конфликтные, переходные, развивающиеся, развитые).

4.1.  Постконфликтные страны
В постконфликтных странах:

низкий уровень общественной безопасности на фоне роста определенных видов 
насилия и неэффективности системы политической власти. Силовые структуры не-
редко становятся участниками вооруженного конфликта. При этом они массово на-
рушают права человека и поэтому не пользуются доверием населения. В условиях 
низкого уровня внутренней безопасности в постконфликтных странах может воз-
никнуть соблазн использовать органы полиции в качестве инструмента репрессий, 
как это было в период конфликта, причем это может быть в интересах как органов 
политической власти, так и самого полицейского ведомства. Как правило, требуется 
системная реформа, включающая и реформу законодательства, регулирующего дея-
тельность силовых структур.48 

Важнейшая и самая трудная задача полицейских организаций постконфликтных стран 
состоит в восстановлении их нормальной структуры и жизнедеятельности.  Полицей-
ские организации этих стран только вышли из периода войны и участвуют в процессе 
примирения враждующих сторон. Это значит, что эти организации должны открыть свои 
ряды для представителей самых разных групп населения, среди которых могут быть быв-
шие повстанцы, боевики и представители различных этнических групп (см. Пример 5). 
Реализация этой задачи связана с двумя сложными проблемами. Во-первых, это необхо-
димость интеграции в организационную культуру разных, иногда враждебных друг другу 
культур и типов мышления. Во-вторых, необходимо отказаться от военных ценностей, 
которые были характерны для военного времени, а вместо них внедрить ценности, кото-
рые ориентированы на гражданское общество.

Одна из главнейших задач, которую должны решить полицейские организации посткон-
фликтных стран, состоит в том, чтобы на уровне всей организации внедрить новую си-
стему координат и новые ориентиры. То есть другими словами, необходимо создать но-
вую организационную культуру. Этот важный процесс, как правило, осуществляется без 
необходимой предварительной подготовки. При этом новые принципы навязываются и 
внедряются в приказном порядке, главным образом, под давлением международного со-
общества или в попытке восстановить в стране порядок после завершения вооруженно-

4 Применение ценностей, правил и моделей по-
ведения в конкретных контекстах
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го противостояния. При таких обстоятельствах новая нормативно-правовая база может 
быть несовершенной или не в полной мере соответствовать сложившейся ситуации. 

Пример 5: Опыт Бурунди

История Национальной полиции Бурунди (НПБ) началась в 2004 году, когда в горо-
де Аруша был подписан пакет соглашений, положивших конец гражданской войне 
в этой африканской стране. Сегодня личный состав НПБ состоит из бывших сотруд-
ников полиции, а также бывших повстанцев и боевиков из различных этнических 
групп. Сразу же после своего основания НПБ столкнулась с целым рядом проблем, 
связанных с противостоянием различных культур, а также низким уровнем дове-
рия со стороны собственного населения и международных организаций. 

Для того чтобы обеспечить возможности для развития, НПБ приняла кодекс по-
ведения, который разрабатывался на основе бельгийской модели. После обнаро-
дования этого кодекса все сотрудники НПБ посетили специальные учебные меро-
приятия, где им разъяснили требования и нормы поведения, которых они должны 
придерживаться в своей служебной деятельности. Этот проект позволил внедрить, 
адаптировать и укрепить новую нормативную базу и создать определенные усло-
вия для стабилизации ситуации в стране. 

Учитывая темпы происходивших изменений, сотрудники полиции не всегда успева-
ли приспособиться к требованиям новой организационной культуры. Кроме того, 
внедрение этих изменений не сопровождалось разработкой и внедрением необ-
ходимых вспомогательных инструментов (в частности, механизмов контроля). 

После завершения начального этапа формирования новой организационной куль-
туры полиция Бурунди перешла ко второму этапу, который должен был подгото-
вить сотрудников к выполнению своих миссий во время предстоящих президент-
ских, парламентских и местных выборов, учитывая, что все задачи по обеспечению 
внутренней безопасности полиция должна была решать собственными силами, т.е. 
без привлечения международного полицейского контингента. Для этого был раз-
работан специальный учебно-тренировочный модуль, в ходе которого отрабаты-
вались вопросы антикоррупционного воспитания, а также умение сохранять ней-
тральность независимо от собственных убеждений и пристрастий. Как и в пред-
ыдущем случае, этот курс был обязательным для всех сотрудников, как младшего, 
так и старшего офицерского составов. Кроме того, среди личного состава были рас-
пространены указания и инструкции, разъясняющие отдельные положения кодек-
са профессионального поведения.

На сегодняшний день в НПБ действует широкомасштабная программа меропри-
ятий по повышению профессионального уровня сотрудников, которая осущест-
вляется при поддержке правительств Бельгии и Нидерландов и рассчитана на не-
сколько лет. Антикоррупционное воспитание – одно из основных стратегических 
направлений этой программы. По словам официальных лиц Бурунди, разработка 
антикоррупционной политики была обусловлена необходимостью восстановле-
ния доверия между полицией и населением, а также необходимостью привлече-
ния широких масс населения к решению проблем внутренней безопасности. 
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4.2.  Переходные и развивающиеся страны 
Переходные страны:

Находятся на этапе перехода от одной политической системы к другой, но этот пере-
ход не сопровождается длительным вооруженным противостоянием внутри страны. 
Бывшие социалистические страны Центральной и Восточной Европы (ЦВЕ) сегодня 
находятся на этапе перехода к посткоммунизму. В условиях закрытости экономиче-
ских систем стран ЦВЕ, органы полиции (или милиции) этих стран были тесно связа-
ны с их политическим руководством и органами государственной власти, и поэтому 
их основное предназначение было продиктовано политическими мотивами.49

В развивающихся странах, где не обязательно наблюдается переход от одной по-
литической системы к другой, деятельность органов полиции часто направлена на 
обслуживание интересов государства, а не народа. Осуществляемые в полицейских 
ведомствах этих стран реформы во многих случаях ставят своей целью обеспече-
ние трансформации из милитаризованных институтов колониальной эпохи в более 
демократические организации, созданные для обслуживания и защиты интересов 
населения.50    

Пример 6: Опыт Болгарии

В болгарской полиции кодекс профессиональной этики существовал задолго до 
публикации Рекомендаций СЕ (2001) 10 относительно Европейского кодекса по-
лицейской этики. Но перед вступлением страны в ЕС, одним из условий которого 
было достижении европейских стандартов деятельности, полицейское ведом-
ство Болгарии полностью переработало свой кодекс профессиональной этики и 
в 2006 году ввело в действие кодекс в новой редакции.        

Одновременно с этим Министерство внутренних дел внедрило в своих подраз-
делениях принципы целевого управления, которые должны были обеспечить не-
обходимые перемены в поведенческих моделях сотрудников. Эти принципы дей-
ствуют на всех уровнях организации – от высшего руководства до каждого кон-
кретного сотрудника. Министерство поставило перед собой ряд амбициозных 
задач, в том числе и недопущение случаев коррупции среди своих сотрудников. 
Борьба с коррупцией рассматривается как общая стратегическая цель всей орга-
низации. Исходя из этой главной задачи, каждое подразделение, в зависимости 
от специфики своей работы, разрабатывает собственные цели и задачи, которые 
трансформируются в цели и задачи каждого конкретного сотрудника. Для стиму-
лирования антикоррупционного поведения в системе государственной службы 
создана система бонусов и поощрений. 

Для достижения этих амбициозных целей в июне 2009 года был учрежден со-
вместный франко-болгарский проект, который реализуется под эгидой ЕС. Ре-
ализация проекта осуществляется по трем основным направлениям:

•   Адаптация системы целевого управления под требования борьбы с коррупцией.

•		Разработка специализированной информационно-вычислительной системы.

•		Разработка эффективного механизма аттестации личного состава. 
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В контексте данной главы мы рассматриваем обе эти ситуации (в переходных и развива-
ющихся странах) как эволюционный процесс, конечной целью которого является дви-
жение к демократии. На этом этапе процесса ситуация уже более-менее стабилизирова-
лась, благодаря тому, что страна либо уже вышла из постконфликтного состояния, либо 
избрала для себя путь демократического развития. 

Для того, чтобы соответствовать международным стандартам (например, как одного из 
обязательных условий для вступления в ЕС) этим странам в любом случае придется из-
менить свое законодательство и другие регуляторные акты, в том числе и касающие-
ся этических принципов (см. Пример 6). Это будет сказываться и на организационной 
культуре, которая будет меняться в соответствии с новыми этическими требованиями. На 
сегодняшний день пока неясно, в какой степени пропагандируемые ценности соответ-
ствуют существующим моделям поведения и наоборот. Во многих случаях действующие 
кодексы профессиональной этики необходимо адаптировать к новым условиям, допол-
нить новыми положениями или разработать заново. 

4.3. Развитые страны
В контексте развитых стран полицейская реформа часто направлена на повышение 
эффективности полицейской деятельности и совершенствование методов взаимо-
действия с населением с целью более эффективной защиты его нужд и интересов. 
После серии громких скандалов, связанных с коррупцией, неправомерным исполь-
зованием силы и излишней грубостью сотрудников полиции, население стало мень-
ше доверять полиции. Такая ситуация наблюдается, в частности, в таких  развитых 
странах, как Канада и США, а также многие страны Европы.51

В данном случае, если организация стремится к более активному сотрудничеству (пар-
тнерству) с населением в деле обеспечения общественной безопасности, кодекс про-
фессиональной этики должен служить инструментом прозрачности и управления. Как 
показывает опыт, разработать оптимальный кодекс профессиональной этики не так про-
сто. Но еще труднее адаптировать уже существующий кодекс к новым задачам, как видно 
из Примеров 7 и 8. 
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Пример 7: Опыт Бельгии

   Работа по созданию кодекса профессиональной этики сотрудника бельгий-
ской полиции началась в 2001 году. Кодекс был введен в действие только пять 
лет спустя, чему способствовали серьезные правонарушения, в которых обви-
нялись несколько сотрудников полиции.  Такая большая задержка с приняти-
ем этого кодекса объяснялась несколькими причинами:

•   Трудности с определением общих норм и ценностей для всего личного соста-
ва. Решение этого вопроса осложнялось ввиду недавнего объединения раз-
личных полицейских служб под крышей одного ведомства. 

•   Тенденция, особенно среди служб, уполномоченных осуществлять внешний 
контроль над деятельностью полиции, отдавать предпочтение мерам реактив-
ного, а не активного характера. 

•   Совет государства (орган, следящий за соблюдением норм законодательства) 
не спешил признавать тот факт, что кодекс профессиональной этики сотрудни-
ка полиции (который имеет силу закона) больше похож на инструмент управ-
ления, а не инструмент влияния на поведение сотрудников и, кроме того, не в 
полной мере соответствует требованиям действующего законодательства. 

•   Профсоюзы опасались, что этот кодекс может использоваться как инструмент  
дисциплинарного воздействия на сотрудников. 

•   Некоторые представители руководства выступали против принятия кодекса, 
так как сомневались в его эффективности.  

•   Кодекс действует всего четыре года, а уже раздаются заявления о необходи-
мости его модернизации. Другие предлагают не модернизировать кодекс, а 
решить проблемы, мешающие его эффективной реализации. 

Пример 8: Защитник прав 

  В марте 2011 года во Франции был создан независимый конституционный ор-
ган под названием «Защитник прав», который уполномочен осуществлять над-
зор за тем, чтобы сотрудники всех силовых структур страны придерживались 
в своей деятельности установленных требований профессиональной этики. 
Этот орган уполномочен принимать к рассмотрению жалобы физических и 
юридических лиц, права и свободы которых были нарушены в результате дей-
ствий сотрудников любой из государственных организаций. 

  В зависимости от конкретных обстоятельств, «Защитник прав» уполномочен:

•   Разрабатывать рекомендации по урегулированию спорных вопросов, отне-
сенных к его компетенции.

•   Ставить в известность компетентные органы обо всех инцидентах, связанных с 
дисциплинарными правонарушениями.

•   Обращаться к правительству с предложением о внесении изменений в законы 
и другие нормативные акты по вопросам, отнесенным к сфере его компетен-
ции. 
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5 Практическая реализация кодексов 
поведения

Пятый раздел второй главы посвящен вопросам практической реализации кодексов по-
ведения, некоторые из которых уже рассматривались в предыдущем разделе. Особое 
внимание мы уделили таким вопросам, как помощь и поддержка со стороны руковод-
ства организации и привлечение к этой деятельности самих сотрудников полиции. Из-
менить культуру организации можно только в том случае, если этот процесс поддержи-
вают представители ее руководства на всех уровнях организации, и если в нем активно 
участвуют и рядовые сотрудники. Кроме того, мы обсудим некоторые проблемы и пре-
пятствия, с которыми может столкнуться полицейская организация при создании кодек-
са профессиональной этики. 

5.1.  Поддержка со стороны руководства
Руководство организации будет поддерживать перемены в том случае, если будет уве-
рено в их необходимости и будет понимать свою роль в процессе внедрения перемен. 
Этой цели можно достичь путем организации стратегического семинара. Ниже предла-
гаем несколько рекомендаций по организации такого семинара.  

Вставка 6: Цели семинара для представителей руководства

•	 Определить принципы и ценности, имеющие значение с точки зрения 
борьбы с коррупцией: постановка целей. 

•	 Разработать стратегию для достижения поставленных целей. При этом 
основное внимание следует уделить таким вопросам:

  - оптимальные подходы;
  - создание координационного комитета, определение его полномочий;
  - необходимые ресурсы.

•	 Определить круг участников семинара:
  - представители высшего руководства полицейского ведомства    

(исполнительный комитет, дирекция);
  - представители других заинтересованных ведомств;
  - руководители ключевых управлений организации (начальники   

управлений кадровой политики, связи, управления по вопросам развития   
и стратегий);

  - представители национальных и зарубежных (международные  организации, 
полицейские ведомства других стран) экспертных организаций, которые 
будут решать две задачи:

•  оказание методологической помощи участникам.

•  консультирование участников и/или анализ сильных и слабых сторон     
организации.
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5.2.  Участие сотрудников организации
После проведения стратегического семинара для представителей руководства полицей-
ского ведомства можно организовать и серию семинаров для руководителей различных 
подразделений, департаментов и т.д., где будут рассматриваться основные вопросы и на-
правления деятельности, определенные в ходе стратегического семинара. Результаты 
этих различных семинаров могут служить основой для разработки комплексного плана 
мероприятий. 

5.3.  Сложности, связанные с созданием кодекса поведения поли-
цейской организации
Разработка и практическая реализация подхода, описанного в предыдущей главе, может 
оказаться непростой задачей. Поэтому предварительно необходимо провести глубокий 
анализ всех факторов, которые будут способствовать и препятствовать его успешной ре-
ализации. 

Вставка 7: Обзор благоприятных факторов и рисков

Благоприятные факторы  Риски (неблагоприятные факторы)

•  Международное сообщество поддер-
живает и стимулирует процессы пере-
мен (экспертная помощь, инструктажи, 
двусторонние проекты и т.п.).
•  Руководство организации поддержива-

ет процесс перемен и стимулирует их 
личным примером.
•  Пропагандируемые ценности находят 

свое практическое воплощение в опе-
ративных и других процессах (набор 
новых сотрудников, повышение в долж-
ности и звании, ротации и аттестации 
личного состава и т.д.) организации.
•  Практическая реализация кодексов 

профессиональной этики осуществля-
ется, в том числе, на основе планов 
мероприятий по антикоррупционному 
воспитанию и информационному взаи-
модействию.
•  Содержание и сущность культуры поли-

цейской организации известны и понят-
ны населению и другим министерствам 
и ведомствам.
•  Для обеспечения практической реали-

зации (трансформации в конкретные 
модели поведения), ценности (чест-
ность, неподкупность и т.д.) обсужда-
лись и определялись вместе с рядовы-
ми сотрудниками.
•  Процесс перемен подвергается анализу 

и оценке (соцопросы, аудиты и т.п.).
•  Созданы и действуют механизмы вну-

треннего и внешнего контроля. 

•  Внедрение в организации ценностей, 
принципов и норм других организаций 
без предварительного анализа их при-
емлемости и соответствия специфике 
организации.
•  Создание и введение в действие не со-

ответствующих специфике организации 
систем и механизмов, что может объяс-
няться присутствием в стране большого 
количества международных организаций 
и компаний, а также участием в процессе 
большого количества различных спонсо-
ров (инвесторов).
•  Внедрение инструмента, который невоз-

можно эффективно использовать из-за 
отсутствия необходимых (технических)  
средств (например, внедрение системы 
целевого управления как инструмента 
борьбы с коррупцией при отсутствии 
специализированной информационно-вы-
числительной системы).
•  Желание быстро достичь видимых резуль-

татов без учета темпов развития других 
процессов, что может приводить к пара-
доксальным ситуациям.
•  Кодекс профессиональной этики не имеет 

законной силы. Как следствие, сотрудники 
не придерживаются его требований. 
•  Кодекс профессиональной этики рассма-

тривается сотрудниками как дисципли-
нарный кодекс. Результат: сопротивление 
переменам.  
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5.3.1. Благоприятные факторы и факторы риска

В одних странах этот процесс (переход государства из постконфликтного состояния в 
фазу развития) может занимать больше времени, а в других меньше. Этот процесс свя-
зан с определенными рисками, о которых нужно знать и принимать во внимание. Игно-
рирование этих рисков может замедлить или поставить под угрозу процесс успешной 
реализации перемен. Кроме того, существуют и благоприятные факторы, которые будут 
положительно влиять на процесс или способствовать его активизации. 

5.3.2. Препятствия

•  Существует ряд проблем, которые могут осложнить процесс модернизации суще-
ствующего или создания нового кодекса поведения. 

•  Даже при наличии очевидных проявлений коррупционного поведения, коррупция 
не воспринимается как серьезная проблема. 

•		Даже при наличии целого ряда положений и инструкций, регулирующих нормы 
профессиональной этики и поведения, разработка кодекса поведения не рассма-
тривается как необходимость или приоритетная задача. 

•	 Если кодекс поведения уже существует (если он создавался до появления рекомен-
даций по этому вопросу авторитетных международных организаций, например, Ев-
ропейского кодекса полицейской этики), считается, что он не нуждается в доработ-
ке, особенно если в дополнение к нему приняты соответствующие нормы закона. 
Считается, что кодекс, особенно если речь идет о кодексе профессиональной этики, 
принимается раз и навсегда и не подлежит изменениям. 

•	 Полицейские ведомства большинства развитых стран стремятся максимально рас-
ширить представительство в своих подразделениях различных групп и категорий 
населения. Состав органов полиции должен отражать состав всего общества. Это 
значит, что в полиции  присутствуют различные философские подходы, различные 
взгляды, симпатии и антипатии. В такой ситуации, определение базовых ценностей 
и принципов и их материализация в виде конкретных кодексов поведения пред-
ставляет собой сложный и длительный процесс, который требует достижения ком-
промиссов и согласования противоречий.

•	 Еще одна отличительная особенность полицейских организаций развитых стран 
мира состоит в том, что эти организации должны постоянно адаптироваться к изме-
няющимся условиям международной, экономической и социально-политической 
обстановки. Иногда это требует реструктуризации организации или даже слияния 
под крышей одного ведомства различных организаций, которые ранее функциони-
ровали самостоятельно (в данном случае государство следует примеру частного 
сектора). Такие процессы могут происходить в тех государствах, где полицейская 
организация, которая ранее функционировала по принципу военизированного 
формирования, трансформируется в гражданскую структуру. В таких организаци-
ях главная задача, связанная с формированием единой организационной культуры, 
состоит в том, чтобы органично объединить в одной системе различные ценности, 
принципы, нормы и правила. Например, в случае объединения нескольких орга-
низаций у сотрудников не должно создаваться ощущение, что культуре одной из 
полицейских служб отдается предпочтение перед другими, что может серьезно 
осложнить процесс создания единой организационной культуры.     
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Ценности, правила и модели поведения (которые и составляют организационную куль-
туру) могут эффективно работать на предотвращение коррупции, но для этого необходи-
мо создать определенные предпосылки. Они состоят в следующем:

•  Личный состав должен работать в нормальных условиях и получать достойную зара-
ботную плату. Это поможет удержать его от участия в видах деятельности, которые 
противоречат принципам профессиональной этики, в том числе в коррупции. 

•	 Должны быть определены базовые ценности и принципы, соответствующие главной 
задаче и специфике организации. Определением ценностей и принципов должно 
заниматься руководство организации. При этом желательно, чтобы в этом процес-
се принимали участие и рядовые сотрудники. Это облегчит задачу практической 
реализации этих ценностей и принципов в моделях поведения сотрудников. Какие 
бы ценности ни избрала для себя организация, существует набор общих ценностей 
и принципов, которых должна придерживаться полицейская организация любой 
страны мира. Это честность, неподкупность, беспристрастность, прозрачность и от-
ветственность.       

-  эти разные ценности и принципы должны быть органично объединены и мате-
риализованы в виде кодекса поведения; текст кодекса поведения должен быть 
роздан всем сотрудникам; он должен находиться в свободном доступе, чтобы с 
ним мог ознакомиться любой гражданин. Ценности и принципы должны быть под-
креплены набором конкретных нормативных положений, регулирующих нормы 
поведения. Сотрудники будут более ответственно относиться к соблюдению тре-
бований кодекса поведения в случае, если он будет иметь силу закона. 

 

•  Эти ценности должны применяться как в оперативной деятельности, так и в других 
видах деятельности организации (кадровая политика и т.д.).

•	 Должны быть разработаны планы мероприятий и реализованы конкретные меро-
приятия на всех уровнях организации. Разработка этих планов должна осущест-
вляться по результатам анализа и оценки коррупционных рисков. Эти планы долж-
ны быть рассчитаны на долгосрочную перспективу. Они должны реализовываться 
в рамках системного подхода. Это значит, что в них должны быть предусмотрены 
мероприятия, касающиеся и таких сфер деятельности организации, как комплекто-
вание личного состава, отбор кандидатов на различные должности, обучение/под-
готовка/воспитание, внутренне и внешнее информационное взаимодействие, атте-
стация персонала, руководство, повышение в звании и должности, ротация личного 
состава и т.д.

•  Руководство организации должно активно поддерживать этот процесс и само де-
монстрировать примеры этичного профессионального поведения; в противном 
случае новые ценности и принципы не найдут достаточной поддержки среди рядо-
вых сотрудников. 

6 Выводы и рекомендации к Главе 2
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Модель управления, основанная на мотивационных ценностях, может найти примене-
ние в полицейской организации любой страны, независимо от уровня и этапа ее раз-
вития (постконфликтная, переходная, развивающаяся, развитая). Все полицейские орга-
низации мира разделяют какие-то общие базовые ценности и принципы. В разных куль-
турных контекстах эти ценности, в частности, что касается честности и неподкупности, 
воспринимаются по своему, и это восприятие зависит от уровня развития той или иной 
страны. 

Соответственно, разными должны быть и подходы к практической реализации этих цен-
ностей. В частности, они должны соответствовать конкретному этапу в эволюционном 
развитии той или иной страны. Для стран, переживших длительные вооруженные кон-
фликты, важно как можно быстрее создать общую нормативную базу, что позволит вер-
нуть в стабильное состояние уже существующую систему. Как только система стабилизи-
ровалась, постконфликтные страны (так же, как и переходные и развивающиеся) могут 
приступать к процессу приведения предпринимаемых мер (в том числе различных ко-
дексов) в соответствие с международными стандартами и рекомендациями. 

В данном случае важно не то, как именно будут обеспечиваться необходимые перемены, 
а заинтересована ли в них сама организация, если да, то насколько. 

Факторы успеха
Изменение культуры организации – это трудный и болезненный процесс. Он будет 
успешным при условии соблюдения определенных принципов (факторы успеха):

•		Поддержка со стороны руководства организации.

•		Создание координационного комитета, который будет руководить процессом пере-
мен. В его состав должны входить представители высшего руководства организа-
ции. Задача координационного комитета должна состоять в следующем:   

   - формирование комплексного и согласованного плана мероприятий на основе 
определенных высшим руководством стратегических направлений деятельности;

   - мониторинг процесса реализации плана мероприятий;

   - анализ и оценка достигнутых результатов;

   - информирование высшего руководства о ходе процесса.

В помощь координационному комитету могут быть созданы одна или несколько рабочих 
групп.

•		План мероприятий должен быть одобрен и утвержден уполномоченным ведом-
ством и/или другими органами исполнительной власти высокого уровня. Он должен 
предусматривать важные мероприятия структурного, функционального и культурного 
характера. Эти мероприятия должны быть предварительно одобрены главами ве-
домств, отвечающих за реализацию процесса перемен.        
Учитывая, что кодекс профессиональной этики будет оказывать значительное вли-
яние на деятельность сотрудников полиции, важно, чтобы результаты,  достигнутые 
на каждом из этапов процесса, утверждались руководящими структурами соответ-
ствующего министерства. 
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•		Поддержка со стороны рядовых сотрудников организации:

   - к деятельности по выполнению запланированных мероприятий должны привле-
каться представители трудового коллектива организации (профсоюзы). В меропри- 
ятиях по разработке кодекса профессиональной этики профсоюзы могут участво-
вать в качестве консультантов;

  - кодекс профессиональной этики должен содержать формулировки положитеной 
направленности (т.е. следует избегать таких слов и фраз, как «запрещается» или «вы 
обязаны»).

•		Параллельно с планом мероприятий должна разрабатываться и использоваться 
временная диаграмма (упорядоченная по времени последовательность выполне-
ния задач). Другими словами, мероприятия должны реализовываться в порядке их 
приоритетности. 
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Глава 2: Ценности, правила и модели поведения
Итак, вы ознакомились с содержанием второй Главы нашего Пособия. Что нового и ин-
тересного для себя вы узнали? Почерпнули ли вы какие-то новые сведения, которые 
пригодились бы вам в дальнейшей деятельности по улучшению стандартов служебного 
поведения в вашем полицейском ведомстве? Можно ли внедрить перемены в вашем по-
лицейском ведомстве, и если да, то какие?

Ниже мы приводим таблицу самооценки, которая поможет вам дать ответы на эти и дру-
гие вопросы. Эта простая анкета поможет вам оценить ситуацию в вашем собственном 
полицейском ведомстве, выявить проблемы, определить возможные пути их решения, а 
затем вместе с группой экспертов и представителей руководства выработать план кон-
кретных мероприятий по внедрению необходимых перемен. Для создания комплексно-
го подхода, который в дальнейшем позволит вам применить на практике изложенные 
здесь концепции и решения, можно организовать специальные учебные семинары или 
рабочие группы, где будут рассматриваться результаты этой оценки и, при необходи-
мости, вноситься дополнения и изменения. Кроме того, в некоторых случаях может по-
требоваться помощь специалистов вашей собственной страны, а также международных 
экспертов, специализирующихся в вопросах борьбы с коррупцией. 

Таблица самооценки 
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Проблемы/вопросы Какие меры необходимы? Как реализовать эти 
меры?

Проведена ли оценка куль-
туры нашей полицейской 
организации на предмет 
уязвимости к коррупции и 
другим правонарушениям? 

Если нет, то мы можем: 

• определить факторы влияния;

• решить, как можно использовать 
благоприятные факторы и снизить 
влияние неблагоприятных факторов;

• определить сферы, где существуют 
проблемы.

Мы можем:

• Провести анализ 
и оценку ситуации 
(коллективное об-
суждение, создание 
экспертных и рабочих 
групп)

• Организовать кол-
лективное обсужде-
ние/семинар/заседа-
ния рабочих групп

• Осуществлять оцен-
ку и анализ совместно 
с профсоюзами  

• Сформировать 
экспертную и/или 
рабочую группу

• Связаться с полицей-
скими ведомствами 
других стран с целью 
обмена передовым 
опытом

• Провести среди 
сотрудников опрос 
общественного 
мнения

Существуют ли в организаци-
онной культуре различные 
субкультуры, и если да, то как 
они влияют на отношение 
сотрудников к коррупции 
и другим противоправным 
действиям? 

Если да, то мы могли бы:

• Выявить эти субкультуры и опреде-
лить, как они влияют на отношение 
сотрудников к коррупции и другим 
противоправным действиям. 
 

Уделяем ли мы достаточно 
внимания вопросам условий 
и оплаты труда сотрудников с 
целью снижения их уязвимо-
сти к коррупции и противо-
правным действиям?

Если нет, мы можем:

• Проанализировать ожидания со-
трудников полиции; 

• Оценить разрыв между этими ожи-
даниями и существующей ситуацией;

• Определить меры, которые помо-
гут сократить этот разрыв.

Определены ли в нашей орга-
низации этические ценности, 
которых сотрудники должны 
придерживаться в своей 
работе? 

Если нет, мы можем:

• Определить ценности, которых 
сотрудники обязаны придерживаться 
в своей работе.   

Отражены ли эти ценности 
в концепции деятельности 
организации и в ее кодексе 
поведения? 

Если нет, мы можем:

• Определить, какие из документов 
действуют в организации;

• Определить, каким должно быть 
содержание этих документов;

• Определить меры, которые необхо-
димо предпринять для ликвидации 
существующих пробелов;

• Определить план мероприятий, 
следуя предложенным в этой главе 
рекомендациям (Этап 4). 

Проведена ли оценка благо-
приятных  и неблагоприятных 
факторов процесса? 

Если нет, мы можем:

• Определить эти факторы;

• Решить, как мы можем усилить 
влияние благоприятных и снизить 
влияние неблагоприятных факторов

ТАБЛИЦА САМООЦЕНКИ
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ГЛАВА 3 3
Брайан Кингшотт, Пьер Апли

Организационная структура

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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Прежде чем приступить к вопросу организационной структуры и ее влияния на поведе-
ние сотрудников организации, следует подчеркнуть, что стратегия борьбы с коррупцией 
в полицейской организации не должна ограничиваться только формированием соответ-
ствующих моделей поведения на уровне каждого отдельного сотрудника, а охватывать 
весь комплекс внутренних и внешних проблем, влияющих на деятельность полицейской 
организации. 

Преступления задумывают и совершают люди, но при этом они действуют в опреде-
ленной среде – культурной и организационной. Эта среда может способствовать или, 
наоборот, препятствовать развитию определенных моделей поведения и действий со-
трудников. Организацию можно рассматривать как своего рода «оболочку», где ее со-
трудники создают и осуществляют личные стратегии для достижения собственных целей 
и интересов, которые могут не совпадать или даже в корне противоречить целям и ин-
тересам самой организации. 

Слабости организационной структуры способствуют проявлению и развитию различных 
нарушений в моделях поведения и действий ее сотрудников. Для того, чтобы организа-
ция могла эффективно бороться с коррупционными рисками, связанными с действиями 
как ее собственных сотрудников, так и внешних субъектов, она должна проанализиро-
вать свою организационную структуру и выявить все ее недостатки и уязвимые места. 

В этой главе мы исследуем взаимосвязь между организационной структурой и уязви-
мостью организации к коррупционному риску. В частности, мы поговорим о влиянии 
коррупции на деятельность полицейской организации, а также о том, какую роль в этом 
контексте может играть руководство организации и ее организационная структура. 

1.1.  Структура Главы 3
В первом разделе даются определения основных понятий и концепций. Во втором раз-
деле раскрывается значение организационной структуры для борьбы с коррупцией. 
Третий раздел рассматривает различные подходы к изменению структуры и механизмов 
функционирования полицейской организации для усиления ее антикоррупционного 
потенциала. 

•  Он начинается с описания внешнего окружения, в котором действует полицейская 
организация. Большое влияние на деятельность полицейской организации ока-
зывают внешние факторы. Так, структура полицейской организации определяется 
политической системой государства: в федеральном государстве она будет децен-
трализованной, а в унитарном государстве -  централизованной. Кроме того, ее де-
ятельность во многом зависит от нормативно-правовой базы и судебной системы, а 
также от ценностей гражданского общества соответствующего государства. Учиты-
вая мощное влияние этих факторов, деятельность полицейской организации необ-
ходимо рассматривать в контексте ее взаимоотношений с внешним окружением. 

•  Далее мы рассмотрим вопрос стратегии, которую должна применять полицейская 
организация для противодействия внешним угрозам и рискам.

•  В третьей части этого раздела рассматривается вопрос организационной структуры, 

1 Вступление
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и описываются ее сильные слабые стороны по отношению к выбранной стратегии.

•  В четвертой части рассматриваются некоторые процессы, способствующие успешной 
реализации той или иной стратегии в пределах данной организационной структуры. 

•  В пятой части мы рассмотрим возможные последствия коррупции и обобщим их 
в виде единой таблицы, которая в дальнейшем послужит основой для выработки 
мероприятий по противодействию коррупции в полицейской организации. 

В четвертой и пятой частях эти вопросы рассматриваются в различных контекстах. Также 
приводится пример используемой на практике методологии для анализа и оценки сла-
бых мест организационной структуры, препятствующих эффективной борьбе с корруп-
ционными рисками. И, наконец, в заключительной части мы предложим свои выводы и 
рекомендации.

1.2.  Что такое организация?
Организация – это устойчивое социальное образование (с точки зрения взаимоотно-
шений между его членами), которое системно организовано и управляется на основе 
определенных принципов и механизмов (в данном случае подразумевается наличие це-
лей, стратегии, менеджмента, структуры, рабочих процессов и различных механизмов, в 
том числе надзора и контроля). Организация осуществляет эффективную, рациональную 
и этичную деятельность по предоставлению услуг или производству продукции с це-
лью удовлетворения определенных потребностей в определенном месте и в интересах 
определенных «заказчиков» (рынок, клиенты, покупатели, общество). В сфере правоо-
хранительной деятельности, предоставляемые организацией услуги направлены на обе-
спечение соблюдения законности и поддержание правопорядка в интересах заказчика, 
т.е. общества. 

Рисунок 1: Схема функционирования организации
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Рисунок 1

Система получает входную информацию и ресурсы из окружающей среды и транс-
формирует их в результаты деятельности путем использования различных механизмов 
и процедур. Произведенные действия сравниваются на предмет соответствия перво-
начальным потребностям и ожиданиям (входная информация и ресурсы) с целью вы-
явления несоответствий и, при необходимости, внесения необходимых корректив или 
изменений. 

На Рисунке 1 показано, как функционирует организация. На основе анализа окружаю-
щей среды вырабатывается стратегия. В первую очередь, она определяет угрозы и бла-
гоприятные факторы внутренней безопасности (например, создание новых технологий, 
развитие международного сотрудничества). Во-вторых, она служит основой для выра-
ботки планов мероприятий по минимизации выявленных угроз и удовлетворению по-
требностей и ожиданий общества. Эта стратегия должна реализовываться максимально 
эффективно, для чего создаются соответствующие структуры и процессы. Механизмы 
разведки, информационного взаимодействия и контроля используются для анализа и 
оценки внешней обстановки, обмена информацией по вопросам выбранной стратегии, 
мотивации членов организации, а также оценки эффективности деятельности и хода ре-
ализации поставленных целей.

Связи с другими главами

Некоторые из обсуждаемых здесь вопросов рассматриваются более подробно в других 
главах:    

Глава 1 «Введение»

Глава 2 об организационной культуре

Глава 4 о поддержке сотрудников полиции

Главы 5 и 6 о внутреннем и внешнем контроле

Глава 7 о расследованиях

Глава 8 о развитии потенциала

Глава 9 о методах и инструментах (см. разделы 3 и 4 данной Главы).

Конкретные связи будут обозначены по ходу изложения материала.  
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Почему вопрос организационной структуры так важен для борьбы с коррупцией? 

Проблема коррупции в органах полиции обычно решается на уровне отдельных сотрудни-
ков или подразделений. Если следовать этой логике, то выходит, что вся полицейская ор-
ганизация коррумпирована. При этом все усилия направляются на отдельных сотрудников, 
чьи действия отражают низкий уровень их морально-нравственного развития, и гораздо 
меньше внимания уделяется условиям окружающей обстановки, в которой действуют эти 
сотрудники. Таким образом, игнорируется значение организационной структуры, рабочих 
процессов, стилей менеджмента, организационной культуры и еще многих других факторов, 
влияющих на поведение каждого сотрудника. Игнорирование организационных вопросов 
сужает видение проблем коррупции в полицейской организации. Если полицейская орга-
низация стремится побороть коррупцию в своих собственных рядах, она должна больше 
внимания уделять вопросу совершенствования своей организационной структуры. 

2.1.  Организация как «оболочка»
Лица, работающие в той или иной организации, преследуют свои собственные цели и интере-
сы, которые могут не совпадать с целями и интересами этой организации. Личные амбиции, 
корыстолюбие, стремление избегать проблем – это только некоторые из мотивов, которыми 
могут руководствоваться сотрудники организации при создании собственной стратегии и пре-
следовании личных интересов, которые могут идти вразрез со стратегией и интересами орга-
низации. При слабости организационной структуры и неэффективном менеджменте создается 
ситуация, при которой личные интересы начинают преобладать над интересами организации, 
что создает благоприятные условия для развития коррупции. Все эти проблемы актуальны для 
любой организации, и полицейская организация не является исключением. 

2.2.  Организация создает собственную культуру
Во второй Главе мы подробно проанализировали роль организационной культуры. Куль-
тура полицейской организации может оказывать огромное влияние на отношение ее со-
трудников к коррупции. Культура выступает своего рода связующим веществом, благо-
даря которому в организации создается и поддерживается дух товарищества и коллек-
тивизма. Сотрудники организации разделяют одни и те же цели, участвуют в одних и тех 
же учебно-воспитательных и оперативных мероприятиях, сталкиваются с одними и теми 
же проблемами и вызовами, и развивают одни и те же навыки и умения. Именно от куль-
туры зависит то, как организационные ценности будут реализованы в конкретных видах 
деятельности или в стиле руководства организации. Культура определяет положитель-
ное или отрицательное восприятие сотрудниками организации определенных действий 
и моделей поведения, а также восприятие сотрудников организации в глазах внешне-
го мира. Культура это то, что выделяет сотрудников полицейской организации на фоне 
окружающего их мира. Такое противопоставление по принципу «мы и они» характерно 
практически для любой полицейской организации. При этом под словом «они» могут 
подразумеваться и «общество в целом», и «преступники» и даже руководители полицей-
ского ведомства. Это же противопоставление может отражать и отношение сотрудников 
полиции к своему праву действовать по собственному усмотрению (принимать едино-
личные решения), особенно в случаях, когда, по их мнению, цель (например, защита на-
селения от преступников) оправдывает средства (например, незаконные обыски, непра-
вомерное применение силы или лжесвидетельствование в суде). Наконец, оно может 

2 Почему вопрос организационной структуры так 
важен для борьбы с коррупцией? 
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отражать и чувство верности и солидарности со своими сослуживцами и товарищами, то 
есть то чувство, которое выходит за рамки обычных отношений внутри коллектива. 

2.3.  Организация ответственна перед обществом и перед своими 
сотрудниками
Служебный долг требует от сотрудников полиции социальной ответственности. Но они 
могут быть социально ответственными только тогда, когда общество им доверяет. Обще-
ство, в свою очередь, доверяет полиции только в том случае, если она действует в рам-
ках закона и требований профессиональной этики. Кроме того, социально ответственная 
организация создает для своих сотрудников комфортные условия труда, где они будут 
меньше подвержены физиологическим и психоэмоциональным нагрузкам,  и где у них 
будет меньше оснований для неудовлетворенности своей работой.

2.4.  На уровень коррупции могут влиять организационная структу-
ра и процессы
Уровень автономности сотрудников полиции и то, как осуществляется и контролируется 
их деятельность, зависят от таких факторов, как организационная структура управления, 
баланс между децентрализацией и централизацией,  вертикаль управления и система 
контроля. Поэтому решения, касающиеся организационной структуры (в том числе по-
лицейской службы) и других вопросов функционирования организации должны пред-
варительно анализироваться с точки зрения их возможных последствий для развития 
коррупционного потенциала организации. 

2.5. Несовершенство организационной структуры создает благо-
приятные условия для служебных правонарушений  
Недостатки, слабые места и проблемы полицейской организации могут быть обусловле-
ны воздействием внешних факторов, например, влиянием политических сил. С другой 
стороны, это может быть обусловлено и такими внутренними факторами, как несовер-
шенство организационной структуры и неэффективность менеджмента, что может от-
разиться на служебном поведении сотрудников организации. Организация это то «ме-
сто», где векторы всех этих факторов сходятся в одной точке, и если меры борьбы с кор-
рупцией принимаются только на уровне отдельных сотрудников, а не всей организации 
в целом, то эти меры будут заранее обречены на провал. 

2.6.  Меры по укреплению антикоррупционного иммунитета сотруд-
ников должны приниматься на уровне организации в целом
Для успеха мероприятий по предотвращению коррупции и других нарушений профес-
сиональной этики в полицейской организации необходимо, чтобы каждый сотрудник 
стремился в своей деятельности к соблюдению высоких стандартов этики и хорошо по-
нимал, какие его действия будут правильными или приемлемыми, а какие нет. Хорошо, 
если кроме стандартов профессиональной этики сотрудники разбираются в законода-
тельстве и вопросах прав человека, и следуют примерам этичного поведения, которые 
подает им руководство организации. Меры по внедрению этих ценностей можно под-
крепить уроками морально-нравственного воспитания и специальными тренингами. 
Организация отвечает и за то, чтобы каждый сотрудник всегда имел под рукой тексты до-
кументов, определяющих нормы этичного поведения, в том числе кодексов поведения и 
декларации о ценностях (более подробно об этих документах читайте в Главе 2), а также 
за оказание поддержки сотрудникам, оказавшимся в ситуации этического выбора (более 
подробно об этом мы расскажем в Главе 4).  
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В этом разделе основные параметры организационной структуры управления рассма-
триваются с точки зрения их возможных последствий для развития или сдерживания 
коррупции в полицейской организации. Сначала рассматривается внешняя среда, так 
как формирование стратегии должно осуществляться по результатам анализа внешнего 
окружения, в котором функционирует организация. Далее анализируются организаци-
онные структуры, которые должны соответствовать стратегии и описанным здесь раз-
личным процессам. В заключение приводится сводная таблица слабых мест организаци-
онной структуры, а также мер, которые может предпринять организация для снижения 
их воздействия на ее деятельность. 

3.1. Внешняя среда52

Полицейская организация является частью общей системы, от которой зависят ее про-
блемы (например, виды преступлений), рабочий контекст (например, нормативно-пра-
вовая база и политическая структура), имеющиеся в ее распоряжении ресурсы, а также 
требования и ожидания общества. Поэтому деятельность организации необходимо рас-
сматривать в контексте ее взаимоотношений с внешней средой и их влияния на органи-
зационную структуру полиции. 

3.1.1. Четырехуровневая модель

Структуру полицейской организации следует рассматривать на четырех разных уров-
нях:

1. Международная среда: на деятельность организации оказывают влияние проблемы 
и угрозы, исходящие со стороны ее международного окружения. Например, распад 
Советского Cоюза и падение железного занавеса сопровождались ростом преступ-
ности в странах Западной Европы; вооруженные конфликты в отдаленных регионах 
мира создают потоки беженцев и способствуют формированию каналов незаконной 
торговли. 

2. Местная среда формирует законодательство, общественные ценности, средства для 
удовлетворения потребностей и ожиданий общества, а также обеспечивает поли-
цейскую организацию необходимыми ресурсами.

3. Сама организация.
4. Каждый из представителей этой организации.

Коррупционный потенциал существует на каждом из этих уровней. Поэтому борьба с 
коррупцией даст наибольший эффект, если проблема коррупции будет решаться на че-
тырех уровнях одновременно. Бороться с коррупцией на уровне только полицейской 
организации бессмысленно, если вирусом коррупции поражена вся государственная 
система. Точно так же, не имеет смысла решать коррупционные проблемы на уровне 
отдельных сотрудников или подразделений, не рассматривая при этом их последствий 
для всей организации. 

Коррупция на каком-то одном из этих четырех уровней отрицательно сказывается на 
ситуации и на всех остальных уровнях. Например, политическая коррупция влияет на 
отбор кандидатов для назначения на руководящие должности в органах полиции, а так-

3 Как можно усовершенствовать организацион-
ную структуру с целью борьбы с коррупцией 
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же на стратегию полицейской организации, ее приоритеты и оперативную деятельность 
(виды преступности, конкретные регионы и категории населения, которые становятся 
объектами повышенного внимания со стороны полиции). Это влияние распространя-
ется на всю полицейскую организацию, а ее сотрудники будут менять свое поведение и 
действия в зависимости от новых условий, формирующихся под воздействием полити-
ческой коррупции.

Отсюда следует очевидный вывод: коррупцию невозможно побороть только на одном 
из этих взаимосвязанных уровней. Эту проблему нужно решать на всех четырех уровнях 
одновременно. Для этого необходимо разработать комплексную политику, в центре ко-
торой будет сама организация, находящаяся под влиянием условий ее внешнего окру-
жения. Например, мероприятия, направленные на укрепление морально-нравственных 
основ борьбы с коррупцией на уровне сотрудников или подразделений, дадут лишь ми-
нимальный эффект, если при этом не будут приниматься аналогичные меры и на уровне 
всей организации. 

3.1.2. Анализ внешнего окружения

Анализ внешнего окружения, в котором функционирует полицейская организация, дает 
возможность выявить и понять природу рисков, угроз и задач, стоящих перед органи-
зацией. Мероприятия по использованию благоприятных возможностей и минимизации 
рисков и угроз, исходящих со стороны внешней среды, должны определяться и осущест-
вляться на стратегическом уровне. В Таблице 1 дается краткое описание некоторых ме-
тодологий для анализа внешнего организационного контекста.

Таблица 1:  Возможные методы анализа внешнего окружения организации 

Определить рассматриваемую 
среду

Составить карту внешних влияний на 
полицейскую организацию (анализ позитивных 
и негативных факторов влияния)

Оценить уровень 
неопределенности в 
исследуемой среде (с 
токи зрения сложности, 
изменчивости) 

Определить время, необходимое для 
осуществления перемен, которые помогут 
организации адаптироваться к изменившимся 
условиям внешней среды 

Проанализировать различные 
секторы внешней среды

Провести анализ политической, 
экономической, социальной, технологической 
и правовой среды (анализ ПЭСТП). Анализ 
ПЭСТП выявляет основные тенденции 
в различных секторах внешней среды и 
определяет меры, необходимые для усиления 
факторов позитивного влияния и минимизации 
факторов негативного влияния на организацию.

 

Сбором и анализом соответствующих данных должна заниматься служба полицейской 
разведки. Собранные из различных источников данные, в частности, доклады, статистика 
преступности, опрос жертв преступлений и фокус-групп населения помогут выявить и 
определить природу тенденций, рисков и благоприятных факторов влияния, которые 
должна будет учитывать в своей работе полицейская организация. 
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Таблица 2:  Схема анализа ПЭСТЗ

Основные 
факторы

Основные 
тенденции

Благоприятные 
возможности

Угрозы

Политические

Экономические

Социальные 

Технологические

Правовые 

   

В комплекс важных задач полиции входит и анализ преступности. Для того, чтобы про-
вести этот анализ на высоком качественном уровне, необходимо проанализировать тен-
денции в обществе (см. Вставку 1).  После этого полицейскому ведомству необходимо 
рассмотреть эти тенденции в контексте собственной организации. 

Вставка 1:  Основные тенденции в развитии преступности

•   Активизация организованной преступности (расширение сфер деятельности).

•   Выход организованной преступности на международный уровень.

•    Появление новых видов высокотехнологичной преступности (киберпреступ-
ность, финансовые махинации и мошеннические схемы с использованием ком-
пьютеров).

•    Ухудшение криминогенной обстановки в больших городах.

•    Рост подростковой преступности.

•    Терроризм (внутригосударственный и международный). 

•    Рост иррациональной преступности (стрельба по людям, случайно оказавшимся 
на пути и т.п.). 

Анализ условий окружающей среды должен быть направлен и на возможные коррупци-
онные риски, что даст возможность их своевременно выявить и ликвидировать.    
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Вставка 2 дает общее описание коррупционных рисков, возникающих под влиянием 
внешних факторов. Далее их следует конкретизировать и детально проанализировать. 

Вставка 2: Возможные факторы коррупции, обусловленные влиянием внешней среды 

Каковы внешние факторы, которые могут влиять (положительно или отрицательно) 
на формирование определенных видов коррупции в полицейской организации? 
Приняв за основу схему анализа ПЭСТП (см. Таблицу 2), можно выявить некоторые из 
этих факторов и оценить их влияние на коррупцию в полицейской организации. 

Политические  Давление со стороны политиков (представители 
исполнительной и законодательной власти, политические 
партии) с целью получения преимуществ для себя и/или 
других

Экономические Давление со стороны экономических групп или 
экономических лобби с целью защиты своих интересов. 
Полицейская коррупция, обусловленная экономическими 
факторами, проявляется в виде вымогательства 
сотрудниками взяток у отдельных представителей общества   

Социальные Превалирующие в обществе ценности допускают в той 
или иной степени терпимое отношение к коррупции в 
структурах государственной власти 

Технологические Технологии и разработки, способствующие развитию 
определенных видов коррупции

Правовые Пробелы в законодательстве. Отношение судебной власти 
к определенным видам правонарушений может побудить 
полицию к прекращению исполнения возложенных 
на нее задач по обеспечению соблюдения законности. 
Коррумпированность судебной власти может негативно 
сказываться на деятельности полиции
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3.2.  Стратегия53  

3.2.1.  Стратегический менеджмент

То, как полиция решает проблемы и использует благоприятные факторы внешней среды, 
отражается в ее стратегии, организационной структуре и использовании выделенных 
ресурсов. Далее приведем краткое описание процесса стратегического менеджмента 
(см. Вставку 3).

Вставка 3: Стратегическое планирование как часть процесса принятия решений

Стратегическое планирование – это самая важная составляющая процесса при-
нятия решений. Планирование основано на оценке существующей ситуации 
(проблема) и ставит своей целью расширение круга возможных решений (аль-
тернативы и алгоритмы действий), которые сотрудник полиции может принять 
в той или иной ситуации. Планирование направлено на обеспечение сотрудника 
информацией (план), а принятие решений предполагает использование этой ин-
формации для решения проблем или выбора того или иного решения в конкрет-
ной ситуации.54

Стратегия – это процесс, позволяющий дать ответы на ряд важных вопросов:

•  Каково назначение полицейской организации и почему? (Цель деятельности, миссия)

•  Чем должна заниматься полицейская организация? (Стратегические решения)

•  Каким образом полицейская организация достигает своих целей? (Получение и ис-
пользование ресурсов)

Стратегия будет успешной в том случае, если при ее создании будет обеспечено орга-
ничное сочетание всех ее компонентов: задач (целей, которых планируется достичь), 
путей (методов достижения поставленных целей) и средств (имеющихся ресурсов для 
достижения поставленных целей). Например, если ресурсы организации ограничены 
(средства), она не должна ставить перед собой слишком амбициозных целей или, если 
такие цели все же поставлены, предусмотреть для их достижения более эффективные 
методы и механизмы. 

На Рисунке 2 представлена схема стратегического менеджмента, где показана взаимос-
вязь между процессами анализа, решениями и развитием. 

Рисунок 2: Стратегический менеджмент

Стратегический 
анализ ПЭСТЗ и 

SWOT

Стратегические 
решения

Стратегическое 
размещение
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3.2.2. Одно из важнейших стратегических решений: выбор модели право-
охранительной деятельности    

Одно из важнейших для полицейской организации стратегических решений состоит в 
выборе конкретной модели правоохранительной деятельности, так как именно от нее 
будут зависеть структура организации, распределение функций, схема распределения 
полномочий и методы координации действий между различными частями организации. 

Общество постоянно развивается, а вместе с ним развивается и традиционная модель 
правоохранительной деятельности, которую полиции приходится адаптировать под но-
вые условия. Традиционная модель построена на строгом соблюдении требований за-
кона и по своей природе является реактивной и репрессивной, т.е. полиция реагирует 
на конкретные происшествия, а эффективность ее деятельности оценивается по тому, 
как быстро она реагирует и насколько профессионально решает при этом свои задачи.  
Полицейская организация имеет вертикально ориентированную иерархическую струк-
туру, где отношения между верхними и всеми нижестоящими уровнями вертикали стро-
ятся по принципу командной вертикали, принятой в вооруженных силах (см. Главу 4).  В 
полицейской организации такая модель не совсем уместна по нескольким причинам:

•   Изменения в структуре общества. С развитием глобализации и иммиграционных 
процессов в большинстве стран мира наблюдается тенденция к появлению в 
структуре их населения новых этнических, религиозных и экономических групп. 
Это приводит к изменению ценностей, связывающих между собой различные 
группы населения. Новые ценности, которые приносят с собой иммигранты, по-
степенно встраиваются в систему ценностей коренного населения, но в некото-
рых случаях может наблюдаться конфликт между новыми ценностями и системой 
ценностей, уже существующей в данном обществе. Изменения в структуре населе-
ния приводят к созданию мультикультурной среды, и полиции приходится учиться 
действовать в этих новых условиях. Более подробно об особенностях работы по-
лиции в условиях мультикультурной среды мы расскажем в Главе 4. 

•   Изменения в структуре общества отражаются и на структуре кадрового состава 
полиции. В нее приходят новые сотрудники, и они несут с собой другие ценно-
сти и модели поведения, которые могут противоречить ценностям и моделям по-
ведения, уже сложившимся в коллективе. По сравнению с новыми сотрудниками,  
представители уже устоявшегося коллектива, как правило, лучше образованы, 
стремятся к достижению оптимального баланса между работой и личной жизнью 
и ожидают изменения формы власти в организации. 

•    Экономические изменения в некоторых случаях приводят к сокращению финан-
сирования полицейской организации. 

•   Многие страны применяют по отношению к своим полицейским организациям 
концепции менеджмента, принятые в коммерческом секторе. Речь, в частности, 
идет о концепции «нового публичного менеджмента», которая предполагает бо-
лее жесткий контроль за распределением и использованием государственных ре-
сурсов, в том числе ресурсов, выделенных на нужды полицейской организации.

•    Современные тенденции в развитии преступности, которые мы перечислили 
выше, создают новые трудности в работе полицейских организаций и вынуждают 
их менять методы своей оперативной работы. 

•    Результаты исследований свидетельствуют о необходимости изменения традици-
онной модели правоохранительной деятельности. В частности, они говорят о том, 
что:

-    механизм сдерживания в виде системы уголовного правосудия не решает пробле-
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му преступности;
-   стратегии полицейской деятельности, если они имеют общий, а не целенаправлен-

ный характер, теряют свою эффективность;
-   большое значение для успешной деятельности полицейской организации имеют 

разведка и сотрудничество с населением;
-   увеличение численного состава органов полиции и быстрое реагирование на ин-

циденты не являются факторами сдерживания преступности и не влияют на наме-
рения потенциальных преступников;

-   большего эффекта в сдерживании преступности можно добиться за счет решения 
проблем, лежащих в основе рецидивной преступности;

-   необходимость восстановления доверия к полиции со стороны общества побуж-
дает полицию к более активному сотрудничеству с населением.

Полицейские организации многих стран мира отвечают на эти новые вызовы и задачи 
переходом на новую модель правоохранительной деятельности - модель, во главу угла 
которой ставится необходимость выстраивания доверительных отношений и укрепле-
ния сотрудничества с обществом. Различия между традиционной моделью и моделью, 
построенной на партнерстве с обществом, можно выявить путем сравнительного ана-
лиза ответов, которые они дают на некоторые вопросы.55 Дополнительная информация 
и сравнительное описание различных моделей правоохранительной деятельности при-
водятся в Таблице 3.

Таблица 3:  Две модели правоохранительной деятельности: 

Вопрос Традиционная модель Модель, построенная на 
партнерстве с обществом 
(community policing, или 
«народная полиция») 

Что представляет из 
себя полиция?

Орган исполнительной 
власти, отвечающий 
за обеспечение 
соблюдения 
законности 

Полиция это народ, а народ это 
полиция; сотрудники полиции это 
представители народа, которые 
получают зарплату за то, что, 
работая полный рабочий день, 
следят за тем, чтобы каждый 
гражданин выполнял свои 
обязанности 

Каковы отношения 
между полицейским 
ведомством 
и другими 
государственными 
институтами?

Во многих случаях 
они имеют разные 
приоритеты, которые 
противоречат друг 
другу

Полиция это только один из 
целого ряда государственных 
институтов, отвечающих за 
улучшение качества жизни 
населения 

Какова роль 
полиции?

Раскрытие 
преступлений

Решение широкого круга проблем
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По каким 
параметрам 
измеряется 
эффективность 
деятельности 
полиции?

По количеству 
раскрытых 
преступлений и 
арестованных лиц

По отсутствию преступности и 
массовых беспорядков

Каковы главные 
направления 
деятельности 
полиции?

Борьба с видами 
преступности, 
приносящими своим 
субъектам высокие 
доходы (например, 
ограбления банков), а 
также преступлениями, 
связанными с насилием 

Решение проблем, которые 
больше всего волнуют общество

Чем конкретно 
занимается 
полиция?

Преступлениями Проблемами, которые волнуют 
общество

Каков критерий 
эффективности 
действий полиции?

Быстрота реагирования Уровень сотрудничества с 
населением

По какому критерию 
оценивается 
уровень 
профессионализма 
полиции?

Оперативное/
эффективное 
реагирование на 
тяжкие преступления

Тесное сотрудничество с 
населением

Какому виду 
разведки отдается 
предпочтение?

Сбор данных 
о конкретных 
преступлениях или 
сериях преступлений

Сбор данных об отдельных лицах 
или группах лиц

На чем основана 
система 
ответственности и 
подотчетности? 

Централизация; 
подчинение правилам, 
инструкциям 
и приказам; 
ответственность перед 
законом

Акцент на ответственность 
местного населения за 
обеспечение порядка в 
собственном районе 

Какова роль 
руководства?

Создание правил и 
основных принципов 
деятельности

Поддержка и развитие системы 
ценностей организации
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3.2.3. Эффективность этих двух моделей с точки зрения борьбы с корруп-
цией в органах полиции

Вопрос состоит в том, какая из этих двух моделей оказывает положительное или отрица-
тельное влияние на коррупцию в полицейской организации. Основное различие между 
двумя этими моделями состоит в отношениях между полицией и обществом. В тради-
ционной модели четко прослеживается отчуждение между полицией и обществом. По-
лиция обеспечивает соблюдение законности, в то время как представители населения 
являются субъектами деятельности по обеспечению соблюдения законности. В модели, 
ориентированной на партнерство с обществом, полиция сотрудничает с населением 
в деле обеспечения законности и правопорядка. Таким образом, гражданин перестает 
быть просто субъектом права и становится полноценным участником деятельности в 
сфере внутренней безопасности. В этой новой парадигме другой становится и роль со-
трудника полиции. Теперь его ответственность перед обществом возрастает, а сам он 
превращается в своего рода «менеджера проекта» по совместной (с населением) раз-
работке решений, направленных на предотвращение преступлений или снижение их 
количества во вверенном ему районе. Для этого сотрудник полиции должен обладать 
новыми знаниями и умениями, а также хорошими навыками коммуникации. Это будет 
способствовать достижению высокого уровня прозрачности, необходимого для постро-
ения отношений, которые будут основаны на взаимном уважении и доверии. Однако при 
всех достоинствах, эту модель все же нельзя считать идеальной (см. Вставку 4).

Вставка 4: Модель «народной полиции» не решает всех проблем 

При условии успешной реализации эта модель могла бы способствовать сниже-
нию некоторых видов коррупции, в частности ее видов, связанных с конкретны-
ми процессами. Однако было бы величайшей ошибкой считать, что такая модель 
решает все проблемы правоохранительной деятельности и коррупции. Во-пер-
вых, как мы уже неоднократно подчеркивали, стратегия борьбы с коррупцией 
должна строиться на комплексном подходе, который будет направлен на реше-
ние проблем как самой полицейской организации, так и входящей в сферу ее от-
ветственности внешней среды. Во-вторых, сама эта модель также может нести в 
себе определенный коррупционный потенциал, который заключается в том, что 
коррупционные методы могут совершенствоваться, а коррупция будет по-преж-
нему процветать, если в этой модели не будут предусмотрены эффективные ме-
ханизмы надзора и контроля 56. 

3.3.  Организационная структура
Любая стратегия должна трансформироваться в конкретные действия, иначе она так 
и останется просто абстрактной идеей. Для достижения поставленных стратегических 
целей необходимо предпринять конкретные меры. Эффективность этих мер будет за-
висеть от материальных и нематериальных факторов – наличия ресурсов, соответству-
ющих знаний, навыков и умений, а также оперативной информации. На эффективность 
деятельности полицейской организации также непосредственно влияют организацион-
ные и менеджерские факторы. Все это относится как к организационной структуре, так 
и различным процессам. Далее мы рассмотрим вопрос организационной структуры, а в 
следующей части этой главы перейдем к процессам. 
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Организационная структура служит формальным механизмом, посредством которого 
организация решает две важные задачи: 1) распределение труда и 2) координация де-
ятельности.57 Полицейская организация отличается своей структурой, т.е. параметрами, 
в соответствии с которыми организация распределяет имеющиеся в ее распоряжении 
ресурсы, необходимые для исполнения своих функций и достижения запланированных 
целей. Структуру полицейской организации определяют семь базовых компонентов (см. 
Вставку 5).

Вставка 5: Семь базовых компонентов, определяющих структуру полицейской 
организации

1. Вертикаль управления. Характеристики иерархической структуры, в том 
числе количество уровней командной вертикали и социальная дистанция, 
отделяющая один уровень от другого.

2. Профессиональная дифференциация. Может определяться видами 
деятельности, конкретными проектами, территориальным распределением 
или процессами.

3. Функциональная дифференциация. Характеризует уровень специализации 
при организационном разделении труда на конкретные функции. 
Практически в любой полицейской организации существуют отдельные 
службы, отвечающие за патрульную деятельность, следствие и 
администрирование. Чем больше в этих службах специализированных 
подразделений, тем выше уровень их  функциональной дифференциации.    

4. Территориальная дифференциация. Характеризует степень рассредоточения 
подразделений организации на территории ее юрисдикции. Полицейская 
организация, где все командно-административные органы расположены 
на одном общем объекте, характеризуется более низким уровнем 
территориальной дифференциации, чем организация, имеющая 
разветвленную сеть полицейских участков, отделений и других учреждений 
на местах.

5. Административная нагрузка. Соотношение между численностью персонала, 
выполняющего функции административной поддержки (кадровое 
управление, информационно-вычислительная служба и т.д.), и основного 
персонала (патрульная служба, следствие и т.д.). 

6. Уровень формализации. Уровень приоритетности формальных правил 
и процедур организации по отношению к неформальным (неписаным) 
правилам (традиции, дружба).

7. Уровень централизации. Степень концентрации принимаемых в организации 
решений на самом верхнем уровне ее иерархической структуры. 

3.3.1.  Основные виды организационной структуры 

Существует два основных вида организационной структуры: иерархическая и горизон-
тальная. Иерархическая структура строится по принципу многоуровневой пирамиды, 
где решение принимаются по вертикали сверху вниз. Горизонтальная организационная 
структура подразумевает минимизацию уровней в управленческой иерархии. Эти две 
структуры влияют лишь на некоторые из аспектов деятельности организации. Существу-
ют и другие виды организационных структур.
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3.3.2.  Другие модели организационных структур

Для полицейских организаций характерны следующие виды организационных структур 
управления, которые мы рассмотрим ниже: это линейная структура, линейно-штабная 
структура, функциональная структура, дивизиональная структура, матричная органи-
зационная структура, а также несколько новых видов организационной структуры. Каждая 
из этих моделей имеет свои достоинства и недостатки, но некоторые из них лучше приспо-
соблены для решения задач на определенных этапах развития полицейской организации, 
о чем мы поговорим чуть ниже. Конкретный этап в развитии полицейской организации 
определяется такими параметрами, как численный состав организации, ее территориальное 
распределение и модель правоохранительной деятельности. Организационная структура 
управления и используемые в организации процессы должны соответствовать существую-
щим на данный момент условиям (этапу развития организации). 

3.3.2.1.  Линейная структура

Это простейший из видов организационной структуры, который лучше всего подходит 
для небольшой полицейской организации. При линейной структуре управление орга-
низацией сосредоточено на конкретных направлениях: патрулирование, автоинспек-
ция, криминальна полиция.

3.3.2.2.  Линейно-штабная структура

В больших организациях используется линейно-штабная структура управления. Линей-
но-штабная структура включает в себя специальные функциональные подразделения 
(штабы) при линейных руководителях, которые помогают им выполнять задачи организа-
ции. Это подразделения, обеспечивающие экспертную поддержку (например, юридиче-
ский отдел), поддержку при осуществлении специальных видов деятельности (научные 
исследования, воспитание/подготовка личного состава, информационное взаимодей-
ствие и т.п.), а также структуры, следящие за соблюдением установленных правил и про-
цедур через механизмы надзора и контроля, дисциплинарного воздействия и т.д.

Рисунок 3: Линейно-штабная организационная структура управления

Достоинства 
•	 Простота
•	 Четкое	распределение	обязанностей
•	 Специализация

Недостатки
•			 Сложности	с	решением	повседневных		 	
 вопросов  
•	 Стратегические	вопросы	игнорируются
•	 Трудности	с	управлением	разнообразными		
 функциональными подразделениями
•	 Слабая	координация
•	 Сопротивление	переменам

Руководитель

Штаб

Патруль Патруль Патруль Патруль
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3.3.2.3. Функциональная организационная структура управления

При функциональной организационной структуре подразделения укомплектовываются 
исходя из функции/роли, которую они исполняют в организации для достижения постав-
ленной организационной цели. Организация состоит из нескольких подразделений, где 
каждое подразделение исполняет определенную функцию, а все подразделения в це-
лом работают на достижение целей и задач организации. О достоинствах и недостатках 
функциональной структуры рассказывается в тексте Вставки 6.

Вставка 6: Достоинства и недостатки функциональной структуры 

Достоинства:
• Поскольку она построена по принципу специализации функций, эта структура 

обеспечивает максимальную отдачу от каждого подразделения;
• Если  в одной группе объединяются сотрудники со схожими интересами, они 

будут работать более продуктивно;
• Простая линейная структура облегчает процессы постановки задач и 

реализации различных проектов;
• Каждый сотрудник имеет возможности для профессионального и служебного 

роста в рамках своего подразделения полицейской организации. 

Недостатки:
• Жесткая иерархия и, как следствие, высокий уровень бюрократизма и 

волокиты (по сравнению с другими видами организационных структур);
• Слишком много времени занимает процесс от принятия решения до его 

реализации;
• Низкая эффективность информационного взаимодействия между 

подразделениями;
• Отсутствие взаимопонимания и единства действий между работниками 

функциональных служб различных подразделений организации; высокая 
степень заинтересованности в реализации целей функциональных 
подразделений в ущерб общим целям организации.

3.3.2.4.  Дивизиональная организационная структура

Этот вид организационной структуры еще называют «продуктовой» структурой управле-
ния, так как каждый отдельный функциональный элемент организации (дивизион) отве-
чает за определенное направление ее деятельности. Каждый «дивизион» имеет в своем 
распоряжении ресурсы и наделен функциями, необходимыми для решения возложен-
ных на него задач. Дивизионы могут создаваться по географическому признаку или в 
зависимости от своих задач, вида предоставляемых услуг или типа выпускаемой продук-
ции. Вставка 7 рассказывает о достоинствах и недостатках дивизиональной структуры.
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Вставка 7:  Достоинства и недостатки дивизиональной организационной структуры 
управления   

Достоинства:• Каждый дивизион отвечает за свое направление деятельности организации; 
такая специализация позволяет поддерживать высокий уровень 
профессионализма и эффективности при решении поставленных задач; • Такая структура облегчает процесс оценки эффективности дивизионов и 
организации в целом;• Штабные структуры организации могут сосредоточиться на вопросах общей 
стратегии, которую каждый из дивизионов реализует в рамках своих функций 
и полномочий; • Дивизиональная структура создает условия для определенной 
децентрализации решений, а, следовательно, и для развития менеджерских 
навыков руководителей.

Недостатки:  • Дивизионы могут стремиться к автономности;• Конкуренция между дивизионами за организационные ресурсы;• Затруднена координация деятельности внутри организации.

3.3.2.5. Матричная организационная структура 

Матричная структура представляет собой комбинацию двух видов организационной 
структуры: дивизиональной (продуктовой) и чисто функциональной. Такая комбинация 
создает уникальную рабочую среду. Применение матричной структуры целесообразно в 
случаях, когда управление деятельностью осуществляется по проектному принципу, так 
как в этой модели несколько специалистов, наделенных определенными функциональ-
ными полномочиями, своей деятельностью помогают организации достичь запланиро-
ванных целей и задач. 

Матричная структура, как правило, предполагает наличие не одного, а двух и более ме-
неджеров проекта, и сотрудники, работающие над реализацией этого проекта, подчиня-
ются каждому из его руководителей. 

Таким образом, обязательным условием успешной работы при решении поставленных 
задач в рамках матричной структуры управления является эффективный обмен инфор-
мацией. Руководство каждым проектом осуществляет менеджер проекта. Ему подчиня-
ются две или более группы сотрудников, которые отчитываются перед ним о ходе реа-
лизации проекта и достигнутых результатах. При этом менеджер, руководящий выполне-
нием проекта, подчиняется непосредственно руководителю организации. Основопола-
гающим принципом при матричном подходе к построению организационных структур 
управления является не совершенствование деятельности отдельных структурных под-
разделений, а улучшение их взаимодействия в целях реализации того или иного про-
екта или эффективного решения определенной проблемы. Это требование выполняется 
за счет того, что в матричной структуре параллельно с функциональными и линейными 
подразделениями создаются и специальные органы (проектные группы) для решения 
конкретных задач. Эти проектные группы формируются за счет специалистов подраз-
делений, находящихся на различных уровнях управленческой иерархии. Достоинства и 
недостатки матричной структуры управления перечислены в тексте Вставки 8.     
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Вставка 8:  Достоинства и недостатки матричной организационной структуры 
управления

Достоинства: 
• Менеджерские группы по управлению конкретными проектами могут 

формироваться в зависимости от их профессиональных качеств и результатов 
предыдущих проектов;

• Единственным критерием при отборе тех или иных специалистов является 
их соответствие требованиям проекта, что повышает шансы на его успешное 
завершение;

• Поскольку сотрудники, работающие в составе одной проектной группы, 
одновременно работают и в составе других групп, такая структура позволяет 
минимизировать расходы, связанные с осуществлением проекта;

• Матричная структура обеспечивает оптимальный баланс в треугольнике 
расходы/время/эффективность; 

• Низкий риск возникновения конфликтов;
• Снижено влияние внешних факторов, которые могут помешать успешной 

реализации проекта/задачи. 

Недостатки:
• Могут возникать двусмысленности и противоречия в случае неправильного 

понимания рабочих факторов (например, распределение ресурсов между 
группами, работающими в двух разных проектах, или в одной группе, 
работающей в двух разных департаментах);

• Для данной структуры характерны повышенные накладные расходы в 
случаях, если одним и тем же проектом руководят несколько менеджеров;

• Определенной независимостью и полномочиями по принятию решений 
обладают не только менеджеры проекта, но и члены проектной группы. Как 
следствие, большая вероятность срыва установленных сроков реализации 
проекта.  

3.3.2.6. Новые виды организационной структуры

•  Бригадная структура. Этот тип организационной структуры функционирует по 
принципу работы в команде (бригаде). При этом структура управления может быть 
ориентирована вертикально или горизонтально. Команды могут формироваться и 
для выполнения определенных рабочих процессов и функций. 

•  Сетевая структура. При такой структуре менеджеры, как правило, отвечают за 
координацию и управление совместными действиями и взаимоотношениями с 
внешними субъектами при помощи электронных средств связи. 

•  Виртуальная структура. Является продолжением сетевой структуры. Позволяет 
менеджерам устанавливать и поддерживать постоянные контакты с различными 
отделениями организации по всему миру, и при этом не требует создания и под-
держки разветвленной материальной инфраструктуры. Этот вид организационной 
структуры может существовать в глобальном масштабе, а его функционирование 
(практически) полностью зависит от сети Интернет. 
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3.3.3.  Организационная структура и коррупция

Влияет ли организационная структура управления на коррупционный потенциал организа-
ции, и если да, то в чем состоит это влияние? Ответ на этот вопрос зависит от трех факторов:

1.  Географическая структура организации. Организации с разветвленной географи-
ческой структурой отличаются высоким уровнем автономности подразделений на 
местах. Это затрудняет осуществление централизованного контроля за их деятель-
ностью, а ситуация бесконтрольности создает благоприятные условия для возник-
новения и развития коррупции в удаленных подразделениях. 

2.   Излишняя раздробленность структуры полицейской организации не позволяет до-
биться необходимого уровня прозрачности для осуществления полноценного над-
зора за работой подразделений. Вертикальная направленность управленческой 
структуры может приводить к появлению по сути автономных подразделений (под-
чиняющихся “центру” лишь формально), и, кроме того, такая структура препятствует 
созданию и функционированию эффективных механизмов контроля и надзора. Чем 
выше уровень закрытости организации, тем ниже уровень контроля, и тем меньше 
у ее руководства возможностей для выявления коррупционных схем в отдельных 
подразделениях.

3.   Системы управления и контроля жестко привязаны к организационной структуре, 
и, следовательно, влияют на возможности для развития коррупции в организации. 

Пример 1:  Доводы в пользу централизованной и децентрализованной структуры 
полицейской организации

В США географическое разнообразие территории обуславливает децентрализо-
ванную структуру полицейских организаций. При этом важной особенностью яв-
ляется вовлечение полиции в политические процессы на местном уровне. Штат 
полицейских подразделений в большинстве случаев состоит из представителей 
конкретных этнических групп, составляющих большинство населения в данном 
регионе, а их слишком тесные связи с местными политиками вызывали обосно-
ванные подозрения в причастности к коррупции.

Учитывая широкое распространение коррупции в полицейской среде, некото-
рые реформаторски настроенные исследователи предложили жестко централи-
зованную модель полицейской организации, построенной с применением таких 
ключевых элементов управления, как субординация, единоначалие и управля-
емость. Именно централизация организационной структуры оказалась самым 
эффективным инструментом для борьбы с коррупцией, вовлечением полиции в 
политические процессы и нарушениями требований профессиональной этики в 
повседневной работе.

Однако сегодня, когда полиция все чаще видит свою задачу в обслуживании ин-
тересов населения, проживающего на соответствующей территории, все чаще 
слышаться призывы к децентрализации ее работы;  ведь в условиях децентрали-
зации сотрудник полиции может творчески, без излишнего контроля и давления 
«сверху» подходить к использованию данных ему законом полномочий. 

Централизованная структура позволяет более эффективно контролировать уро-
вень коррупции и бороться с правонарушениями среди сотрудников организа-
ции, но при этом не дает возможности гибко реагировать на запросы и потреб-
ности населения.58 
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3.3.4.  Как следует подходить к построению структуры полицейской орга-
низации

При построении структуры полицейской организации следует принимать во внимание 
ряд факторов, к важнейшим из которых относятся:

•  Баланс между централизацией и децентрализацией.

•  Выбор ключевого элемента, вокруг которого будет строиться организационная 
структура, т.е. она будет строиться вокруг процесса, по географическому признаку, 
в зависимости от принципа управления и т.п. 

Процесс построения организационной структуры может проходить по следующей схе-
ме: 

•  Проводится анализ видов деятельности.

•  Отдельные виды деятельности группируются по категориям (Дракер группирует их 
в зависимости от их значения для деятельности организации: виды деятельности, 
приносящие конкретные результаты, вспомогательные виды деятельности, деятель-
ность по материально-техническому обеспечению, администрирование и руковод-
ство высшего уровня).59

•  Проводится анализ процесса принятия и исполнения решений, и устанавливаются 
связи между его участниками.

•  Определяется механизм координации действий.

•  Практическая реализация сформированной организационной структуры. 

Вставка 9.  Сформированная организационная структура должна отвечать 
следующим базовым принципам:

• Простота

• Четкая субординация 

• В управлении одного руководителя находится определенное ограниченное 
количество подчиненных 

• Организация структуры по функциональному признаку    

• Единоначалие 

3.3.5.  Организационная структура может со временем изменяться* 
Организационная структура не создается раз и навсегда. Она проходит определенные 
стадии развития, каждая из которых призвана решать определенные задачи. Так, соглас-
но одной из моделей, любая организация проходит в своем развитии пять этапов:  

1.   Предпринимательский этап (на котором руководство осуществляется основате-
лем организации). Этот этап  связан с кризисом руководства, когда основатель уже 

* Эта часть главы основана на модели Ларри Е. Грайнера (Larry E. Greiner) впервые описанной им в статье “Эволюция и револю-

ция в развитии организации» (Evolution and Revolution in Organizations Growth), Harvard Business Review (июль-август 1972 г.).    
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не способен осуществлять эффективное руководство организацией при достиже-
нии ею определенного уровня развития (подобная ситуация может наблюдаться и в 
том случае, когда небольшая полицейская организация приобретает новый, более 
высокий статус и начинает решать более важные задачи).

2.   Этап формирования определенной организационной структуры. Например, в по-
лицейской организации на этом этапе возникает необходимость увеличения коли-
чества оперативных подразделений и создания новых уровней управления. Жест-
кая централизация организационной структуры диктует потребность в большей ав-
тономии подразделений и децентрализации управления, в частности, при переходе 
к модели, ориентированной на обслуживание потребностей населения. 

3.   Этап делегирования автономии, когда подразделения на местах действуют факти-
чески в автономном режиме. На этом этапе может иметь место ослабление центра-
лизованного контроля, а также возникают проблемы с реализацией общей органи-
зационной стратегии. Поэтому возникает необходимость в усилении механизмов 
надзора и контроля «сверху».

4.   Этап координации, когда формируются инструменты и процессы, необходимые для 
достижения поставленных перед организацией целей. На этом этапе происходят 
разработка и совершенствование формальных процедур планирования. 

5.   Этап кооперации, когда основное внимание уделяется решению задач с использо-
ванием комплексных подходов. 

Проблемы возникают в том случае, если не принимаются меры, обусловленные особен-
ностями того или иного этапа (например, когда децентрализация управления полицей-
ской организацией не сопровождается необходимыми мерами по делегированию пол-
номочий или изменению системы контроля и надзора). Подобные ситуации возникают 
при нарушении основного принципа организационной структуры, который говорит о 
том, что  «управленческая структура должна создаваться под конкретную стратегию». 

3.3.6  Централизация или децентрализация?

При решении любых задач организации ключевое значение будет иметь стратегическое 
решение о том, какие виды деятельности и какие вопросы следует централизовать, а 
какие децентрализовать. Именно от этого баланса будет зависеть нормальное функци-
онирование организационной структуры, а при отсутствии оптимального баланса даже 
самая лучшая организационная структура будет работать неэффективно.

Баланс между централизацией и децентрализацией будет определять устройство орга-
низационной структуры, и именно от него будет в значительной мере зависеть работа 
систем управления и контроля. 

Структурно полицейская организация должна быть адаптирована к существующей в 
стране политической структуре. Так, например, в государстве, построенном по федера-
тивному принципу, полицейская организация будет стремиться к более высокому уров-
ню децентрализации, а в авторитарном, наоборот, структура организации будет более 
централизованной. Один из принципов развития организации состоит в том, что струк-
тура организации определяется ее стратегией. Это значит, что переход на новую модель 
полицейской деятельности, например, модель, ориентированную на партнерство с на-
селением, должен найти свое отражение в изменении баланса между централизацией и 
децентрализацией. Некоторые преимущества централизованной и децентрализованной 
структур управления перечислены в тексте вставки 10.
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Вставка 10: Преимущества централизации и децентрализации

Преимущества централизации
• Больше возможностей для осуществления надзора и контроля за деятельностью 

подразделений.
• Единообразие применяемых принципов, методов и процедур.
• Более эффективное использование экспертного потенциала специалистов в 

узких областях знаний.

Преимущества децентрализации
•  Более высокий уровень оперативности при принятии решений, так как
      отсутствует необходимость согласований с вышестоящими инстанциями.
•  Отличные возможности для повышения профессионального уровня сотрудников
      с целью их продвижения на вышестоящие должности в командной вертикали.
•		Решения принимаются с учетом специфики местных условий.

3.4.  Процессы 
После стратегии и организационной структуры логично было бы рассмотреть процессы, 
при помощи которых организация решает поставленные перед ней задачи и осущест-
вляет свои функции. Эти процессы непосредственно влияют на эффективность работы 
организации и способствуют (либо препятствуют) функционированию организации как 
единого устойчивого организма. Цели, методы и средства должны быть увязаны между 
собой, а к ним должны быть адаптированы соответствующие процессы. Например, вне-
дрение модели полицейской деятельности, ориентированной на партнерство с населе-
нием, должно быть подкреплено мерами по децентрализации управления и повышению 
самостоятельности участковых полицейских, потому что в противном случае результат 
такого перехода будет прямо противоположен ожидаемому. При этом основное внима-
ние должно уделяться важнейшим аспектам, от которых зависит нормальная работа ор-
ганизационной структуры. 

3.4.1. Система управления60

В данном контексте под термином «управление» мы понимаем систему, посредством ко-
торой решения принимаются, доводятся до подчиненных и исполняются. Таким образом, 
в данном случае речь идет о таких понятиях, как процесс принятия решений, вертикаль 
управления, руководство и контроль. 

3.4.1.1. Процесс принятия решений

Процесс принятия решений схематично представлен на Рисунке 4. Каждый прямоуголь-
ник условно обозначает один этап (или несколько этапов) этого процесса в его времен-
ной последовательности от начала до конца (слева направо):
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Рисунок 4: Процесс принятия решений

Процесс принятия решений (как по вопросам управления, так и функционирования ор-
ганизации) состоит из следующих этапов (при условии наличия достаточного временно-
го ресурса для эффективного решения проблемы). В Таблице 4 эти этапы перечислены 
в левом столбце в том же порядке, в котором ими занимается менеджер (сверху вниз). 
Действия, которые необходимо осуществить на каждом из этих этапов, перечислены в 
правом столбце. 

Таблица 4: Каким должен быть оптимальный подход к процессу принятия решений

Этап Действия

Определение 
проблемы • Осмысление проблемы, выявленной потребности, 

поставленной задачи 

• Анализ проблемы

• Формулирование проблемы

Принятие 
решения • Через оценку проблемы (см. этап 1)

• Цели и ограничения (напр. ресурсные, правовые)

• Определение и оценка возможных и разрешенных 
действий

• Выбор одного варианта действий 

Реализация • План действий по исполнению решения

• Указания 

• Исполнение

Контроль • Следить за тем, чтобы предпринимаемые действия не 
выходили за рамки поставленных задач 

Перспективное 
планирование • Определить возможные изменения ситуации

• Предусмотреть необходимые меры реагирования 

Оценка • Оценка полученных результатов и процесса

Сбор и 
обработка 

информации
Решение

Методы и 
средства, 

необходимые 
для реализации 
решенияешение

Контроль и 
оценка
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Собранная информация должна способствовать лучшему пониманию проблемы и вы-
бору оптимального варианта действий или наилучшего из всех возможных решений. 
На этапе «Методы и средства» необходимо создать наилучшую комбинацию методов 
(тактик, путей) и средств (ресурсов) для достижения поставленной цели (выполнения 
задания или решения задачи). Этап «контроль» должен выявить несоответствия между 
комплексом поставленных задач и результатами предпринимаемых действий, а «оценка» 
поможет извлечь уроки и сделать необходимые выводы на будущее. Правильно органи-
зованный процесс принятия решений дает организации возможность:

•  Обеспечить участие в процессе принятия и исполнения решений компетентных  
субъектов и структур.

•  Применить оптимальную методику, которая позволит находить оптимальные под- 
 ходы к решению проблем, а руководителям достигать между собой компромиссов

    при принятии решений.

•  Исключить потери времени в процессе принятия решений.

Принимаемые решения никогда не будут идеальными, так как процесс их принятия не-
избежно сопряжен с такими негативными факторами, как недостаток информации, вре-
менные ограничения, личная предвзятость, корыстные интересы и др. Среди факторов, 
имеющих негативное влияние на процесс принятия оптимального решения, может быть 
и коррупция.  

3.4.1.2. Процесс принятия решений и коррупция 

Возможности для коррупции существуют на любом из этапов принятия решений. Неко-
торые примеры приведены в Таблице 5:

Таблица 5: Примеры коррумпированности процесса принятия решений

Этап принятия 
решений

Возможности для коррупции 

Сбор и обработка 
информации 

• Сбор информации ограничен с целью защиты 
отдельных лиц

• Важная информация уничтожается или не 
предоставляется в распоряжение

• Анализ информации проводится необъективно 

Решения • Решения принимаются таким образом, чтобы в 
результате предпринятых действий не пострадали 
определенные лица или виды деятельности 

Распределение 
сотрудников и 
ресурсов
расследования 

• Информирование о распределении сотрудников по 
объектам и заданиям 

• Конкретные цели не рассматриваются
 

Контроль • Определенные сферы не контролируются
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3.4.1.3. Вертикаль управления

Вертикаль управления отражает существующий в организации формальный порядок 
подчиненности, связи и ответственности; обеспечивает четкое распределение функций 
и обязанностей. Как и структура организации, тип управленческой вертикали определя-
ется стратегией, организационной структурой и различными процессами, прежде всего 
процессом принятия решений. 

Пример 2:  Руководство и коррупция

Руководители не только имеют последователей, но и сами являются чьими-то по-
следователями: они поддаются влиянию других людей и используют свою власть 
по отношению к подчиненным. Поэтому для борьбы с коррупцией необходимо со-
ставить карту влияний в коррупционной среде. Это даст возможность установить 
источники влияния на коррумпированного руководителя, с одной стороны, и сеть 
коррупционных связей, контролируемых этим руководителем, с другой стороны. 

Сфера полномочий руководителя зависит от занимаемой им должности. Поэтому, 
чем большим влиянием и полномочиями он пользуется, тем большим будет мас-
штаб последствий от его коррупционной деятельности. Менеджеры высшего зве-
на могут вмешиваться в определенные процессы организации и таким образом 
способствовать развитию системной коррупции (например, в системе карьерно-
го менеджмента, когда продвижение в должности или звании можно получить 
за взятку). Такая система может существовать только в том случае, если высшее 
руководство организации ее поддерживает и использует в своих личных корыст-
ных целях. В свою очередь, рядовые сотрудники полиции могут брать взятки у 
граждан, закрывая глаза на определенные правонарушения или, например, не-
соблюдение правил дорожного движения. 

Коррупция этого типа, при достижении определенного уровня развития, может 
стать системной. При этом ключевая роль отводится непосредственным началь-
никам. Они находятся в прямом контакте с сотрудниками полиции и, с другой 
стороны, хорошо осведомлены о том, что происходит на вышестоящих уровнях 
командной вертикали полицейской организации. Если они предпочитают не за-
мечать случаев коррупционного поведения среди своих подчиненных и, соот-
ветственно, не предпринимают соответствующих действий, то об этих случаях 
не будет своевременно проинформировано и вышестоящее руководство. Если 
они терпимо относятся к определенным привычкам и нарушениям требований 

профессиональной этики, такие нарушения со временем станут нормой рабочей 
культуры в коллективе. 

Непосредственный начальник, т.е. сержант полиции, пользуется особым влияни-
ем на своих подчиненных, так как он находится с ними в прямом контакте, осве-
домлен об их проблемах и имеет выходы на вышестоящее руководство. Влияние 
сержанта полиции на своих подчиненных проявляется еще и в том, как он до-
носит до них приказы и указания вышестоящего руководства. Потому поведение 
сержанта полиции будет играть во многом определяющую роль в поведении на-
ходящихся у него в подчинении рядовых сотрудников. А в период реформирова-
ния организации судьба реформ будет зависеть от поддержки или противодей-
ствия руководителей среднего звена.    
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3.4.1.4. Руководство

Существует множество определений понятия «руководство». Питер Дракер (Peter Druck-
er) говорил, что «руководителем может считаться только тот, кто имеет последователей».61 
В основе определения, предложенного Уорреном Беннисом (Warren Bennis), лежат 
личностные качества руководителя (или лидера): «Лидерство – это функция познания 
самого себя, умение создавать видение и эффективно доносить его до других; умение 
создавать обстановку доверия в своем коллективе и стремление к активным действиям 
для реализации своего лидерского потенциала».62 По мнению Джона Максвелла (John 
Maxwell), «Лидерство это влияние – ни больше, ни менше».63 Все эти определения объ-
единены понятием «власть и влияние». Один руководитель отличается от другого тем, 
как он использует свою власть и влияние. 

Поведение руководителей постоянно находится в поле зрения рядовых сотрудников 
и становится образцом для подражания, поэтому их действия никогда не должны идти 
вразрез с ценностями организации. В данном случае, их поведение устанавливает эта-
лонные критерии, по которым судят о поведении рядовых сотрудников. Поскольку пло-
хому примеру всегда следовать легче, чем хорошему, полицейской организации будет 
нанесен огромный вред, если ее сотрудники поймут, что поведение их руководителей 
не соответствует провозглашаемым ими ценностям. 

3.4.1.5. Стили руководства

Стиль руководства – это совокупность способов и подходов к управлению деятельнос-
тью, реализации планов и мотивации подчиненных сотрудников к достижению постав-
ленных целей и задач. Стиль руководства определяет тип отношений между руководите-
лем и его подчиненными. Различают три основных стиля руководства: 1) авторитарный 
(руководитель принимает решения, а подчиненные их исполняют); 2) демократический 
(решения принимаются по согласованию или совместно с подчиненными) и 3) делегатив-
ный (решения принимают подчиненные руководителя в зависимости от своей компетен-
ции).  Стиль руководства не может быть правильным или неправильным, он может только 
соответствовать или не соответствовать конкретной ситуации или уровню профессио-
нализма и пожеланиям находящегося в подчинении руководителя коллектива. При не-
верно выбранном стиле руководства в коллективе возникает атмосфера напряженности 
и разочарования, что негативно сказывается на морально-психологическом состоянии 
сотрудников. Таким образом, отношение сотрудников организации к коррупции зависит, 
в том числе, и от принятого в ней стиля руководства. 

3.4.2. Контроль

Более подробно проблема контроля будет рассмотрена в Главе 5. В контексте данной главы 
контроль рассматривается как процесс, необходимый для нормального функционирования 
организации, и который может препятствовать либо, наоборот, способствовать развитию 
коррупции. Инструменты контроля дают возможность выявить различия или перемены в 
ситуации, стандартах поведения, планировании или задачах. К полицейской организации 
применимы два вида контроля: 1) внешний и 2) внутренний. Внешний контроль осуществля-
ется органами политической власти, органами юстиции и общественным мнением. Внешний 
контроль проводится с целью проверки действий органов полиции на соответствие требо-
ваниям законодательства и государственной политики, а также проверки эффективности де-
ятельности полиции. Вопросу внешнего контроля посвящены материалы Главы 6. 
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Внутренний контроль осуществляется на двух главных уровнях:

1.  Контроль действий личного состава на предмет соответствия приказам, инструкци-
ям, задачам и нормам профессионального поведения и этики. 

2.  Ведомственный контроль соблюдения установленных процедур, целей организа-
ции; аттестация и т.п.

Система контроля как важный управленческий механизм будет сохранять свою эффек-
тивность в том случае, если организации удастся избежать некоторых серьезных 
ошибок:

	•  Система контроля должна соответствовать стратегии организации. Например, если 
полицейская организация переходит на модель, направленную на сотрудничество 
с населением и обслуживание его потребностей, то необходимо предусмотреть 
определенную децентрализацию организационной структуры, предоставить со-
трудникам больше полномочий при осуществлении контактов с населением, а 
также создать дополнительные возможности для коммуникации и взаимодействия. 
Соответствующим образом должна быть адаптирована и система контроля. Если же 
система контроля будет по-прежнему направлена на обеспечение жесткого соблю-
дения установленных процедур и будет следить за каждым шагом сотрудников, это 
будет мешать проявлению их инициативы и самостоятельности и, в конечном счете, 
не позволит эффективно использовать потенциал партнерства с населением. 

•  Контроль не должен давать сотрудникам ложные сигналы.

•  По тому, что именно контролируется, можно определить, что является важным для
  руководства полицейской организации.

•  Сотрудники полиции впоследствии смогут увидеть разницу между тем, что декла-
     рирует руководство, и что происходит на самом деле. 

•  Цинизм станет частью организационной культуры, если публично декларируется
     одно, а на деле происходит совсем другое. 

•  Расхождение между декларациями и реальностью может серьезно подорвать ини-
циативу и мотивацию сотрудников к добросовестному исполнению своих обязан-
ностей.

•  Контроль достигнутых результатов способствует повышению эффективности дея-
тельности организации. 

3.4.3. Управление человеческими ресурсами и прием на службу

Неудовлетворительные условия труда могут служить как стимулом, так и движущей си-
лой коррупции в полицейской организации. Поэтому важнейшая роль в борьбе с по-
лицейской коррупцией отводится системе кадрового менеджмента, так как она лежит в 
основе всей системы стимулирующих механизмов организации. При этом особое вни-
мание следует уделять таким элементам системы кадрового менеджмента, как прием на 
службу и повышение в должности, а также заработная плата и социальная защита.



138

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Вставка 11: Несколько мыслей о контроле и коррупции

• Существует три вида контроля: 1) контроль над сотрудниками, 2) администра-
тивный контроль и 3) общественный контроль. Сотрудники организации дей-
ствуют в определенной социальной среде. Они живут и работают с другими 
сотрудниками организации и, соответственно, их поведение должно в той или 
иной степени соответствовать нормам, принятым в соответствующем сообще-
стве.  В противном случае они окажутся в изоляции либо вообще рискуют пре-
вратиться в изгоев в собственном коллективе. Давление со стороны социаль-
ного окружения может оказаться сильнее норм организации, и если это давле-
ние направлено на поддержку склонностей или моделей поведения, идущих 
вразрез с требованиями профессиональной этики, в коллективе создаются 
благоприятные предпосылки для возникновения и развития коррупции. 

• Чем меньше коллектив, тем выше в нем будет ощущаться давление со стороны 
социального окружения. Особенно это справедливо по отношению к коллек-
тивам, занимающимся «привилегированными» видами деятельности, или если 
коллектив пользуется более высоким уровнем самостоятельности по сравне-
нию с другими, или если его деятельность считается особо рискованной (не 
столько в смысле опасностей, сколько связанных с нею соблазнов).  

•   Поэтому некоторые подразделения полицейской организации нуждаются в 
особом контроле. Речь идет, прежде всего, о подразделениях спецназа, офи-
церах, работающих с информаторами, а также подразделениях по борьбе с не-
законным оборотом наркотиков. 

• Постоянного контроля требуют и другие сферы деятельности полиции. Это, 
например, методы ведения допросов, во время которых часто имеют место 
нарушения прав человека. К особо чувствительным проблемам относится и 
правомерность применения силы, особенно огнестрельного оружия. В поли-
цейских организациях многих стран мира еще имеются серьезные проблемы 
с соблюдением прав меньшинств (по признаку пола, религии или этнической 
принадлежности). Поэтому здесь тоже не обойтись без действенных механиз-
мов контроля и надзора.

На работу в полицию приходят новые сотрудники, часто со своими потребностями, 
взглядами и мнениями, которые отличаются от потребностей, взглядов и мнений их 
предшественников. Отличаются не в том смысле, что они лучше или хуже, а лишь в 
том, что они были сформированы обществом, в котором эти люди росли и воспитыва-
лись. Эта эволюция приведет к серьезным изменениям и в сфере контроля. Молодые 
сотрудники становятся более независимыми. Так, многие полицейские организации 
значительно сократили продолжительность рабочей недели или ввели требования 
относительно мест проживания сотрудников (когда сотрудник обязан проживать 
на определенной территории). В некоторых странах сотрудники полиции обладают 
высоким уровнем финансовой независимости, а сфера повседневного общения по-
лицейских выходит далеко за пределы их традиционного профессионального круга. 
Как следствие, контролеры могут отслеживать действия своих подопечных в их слу-
жебное время, но совершенно не имеют представления о том, чем они занимаются в 
свое свободное время, с кем встречаются и как себя ведут в быту. Однако множество 
проблем берут свое начало именно в частной жизни сотрудника. Например, супруга 
полицейского может держать бордель или быть владелицей бара, подружка другого 
может проживать в стране нелегально, третий водит дружбу с наркоманами и т.д. 
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3.4.3.1. Прием на службу и повышение в должности        
Процесс принятия на службу новых сотрудников должен быть открытым, честным и про-
зрачным для претендентов, соответствующих самым высоким стандартам профессиона-
лизма и служебного поведения. Точно так же, критериями для назначения на более высо-
кие должности в организации должны быть исключительно личные заслуги и послужной 
список претендентов. Так же как и система приема на службу, система продвижения по 
службе должна быть открытой, прозрачной и справедливой. 

Методы и процедуры отбора претендентов в рамках процесса приема на службу новых 
сотрудников являются важными составляющими реформы полицейской организации. 
Критерии отбора кандидатов, если они недостаточно отработаны, могут стать причиной 
появления в рядах организации сотрудников, не обладающих достаточной квалифика-
цией или не соответствующих высоким стандартам профессиональной этики. Так, напри-
мер, программа реформирования полиции Южной Африки предусматривала внедрение 
новой системы отбора кандидатов для приема на службу в полицейской организации, 
где основными критериями отбора были минимально необходимый уровень образова-
ния и отсутствие судимостей.64 

3.4.3.2. Система заработной платы и социальной защиты

Кроме выработки четких критериев приема на службу новых сотрудников и продвиже-
ния по службе уже существующих, необходимо предусмотреть и механизмы ротации 
персонала на должностях, обладающих высоким коррупционным потенциалом. При 
реформировании полицейской организации, главный кадровый вопрос состоит в том, 
сохранить ли старый кадровый состав или имеет смысл полностью его заменить новыми 
сотрудниками. Опыт ЮАР говорит о целесообразности применения комбинированного 
подхода, но с усовершенствованной системой приема на службу (при этом сотрудники, 
ранее замеченные в коррупции, заново проходят процедуру отбора, оценки и проверки 
на соответствие требованиям полицейских кодексов).  

Низкий уровень заработной платы и социальной защиты (в том числе медицинского и 
пенсионного обеспечения) не только не мотивирует сотрудника к добросовестному ис-
полнению своих служебных обязанностей, но побуждает его к нарушению требований 
профессионального поведения. Поэтому уровень оплаты труда должен соответство-
вать уровню квалификации, требуемой для работы на той или иной должности, а сама 
заработная плата должны выплачиваться вовремя и в полном объеме. Так, например, 
в Сингапуре, повышение уровня оплаты труда госслужащих и руководителей структур 
политической власти с целью повышения их конкурентоспособности на рынке труда с 
работниками частного сектора стало составной частью стратегии по снижению возмож-
ностей и стимулов для участия в коррупционной деятельности.   
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3.4.4. Обучение, подготовка и повышение квалификации персонала орга-
низации   

В рамках стратегии развития кадровой системы, где главными критериями отбора высту-
пают профессионализм и личные заслуги, сотрудников полиции необходимо вооружить 
знаниями и навыками, которые помогут им выполнять свои обязанности профессио-
нально, объективно (объективность в данном случае подразумевает равное отношение 
ко всем гражданам независимо от принадлежности к той или иной категории населения) 
и с соблюдением требований профессиональной этики. Для этого в полицейских орга-
низациях должны быть созданы такие системы начальной подготовки и повышения ква-
лификации, которые будут способствовать поддержанию высоких стандартов профес-
сионализма и служебной этики.  Это подразумевает, в том числе, развитие потенциала 
правоохранительной деятельности, свободной от коррупции и основанной на строгом 
соблюдении прав человека. Для этого сотрудники должны уметь отличать этичное слу-
жебное поведение от неэтичного и иметь в своем распоряжении инструменты противо-
действия попыткам втянуть их в коррупционную деятельность. 

3.4.5. Коммуникация

Коммуникация играет важную роль в любой организации. С одной стороны, она зависит 
от других организационных процессов, а с другой является необходимым условием их 
эффективности. Например, прозрачность достигается только при наличии открытых ка-
налов коммуникации, которые, в свою очередь, не смогут эффективно функционировать, 
если на их пути будут постоянно возникать барьеры и препятствия. Именно коммуника-
ция должна служить средством поддержки всего процесса реформ;  она обеспечивает 
каналы воздействия на организационную культуру посредством передачи и распростра-
нения определенных ценностей и, таким образом, служит мощным инструментом управ-
ления. Беспрепятственная коммуникация является необходимым условием воспитания 
в сотрудниках чувства преданности идеалам своей организации и создания в ней устой-
чивой культуры принятия решений. С другой стороны, коммуникация выступает «прово-
дником» между полицией и обществом, от которого во многом зависит уровень обще-
ственного доверия и уважения к органам полиции. Прозрачность правоохранительной 
деятельности является следствием коммуникации, но обеспечить прозрачность можно 
только в том случае, если она станет неотъемлемой частью организационной культуры.

3.5. Уязвимые места
Анализ основных компонентов организационной структуры говорит о том, что все они 
взаимосвязаны между собой, и все несут определенный коррупционный потенциал. Те-
перь мы можем составить таблицу уязвимых мест, выявленных в изученных областях, и 
проанализировать их с точки зрения возможных последствий для развития коррупци-
онного потенциала организации. При этом необходимо рассмотреть и вопрос обязан-
ностей и сферы полномочий организации, так как именно от них будет зависеть выбор 
основных направлений антикоррупционных мер. Подробный обзор коррупционных ри-
сков полицейской организации представлен в Таблице 6.
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Область Коррупционные 
риски

Возможные послед-
ствия для корруп-
ции

Действия и 
возможности 
организации  в 
рамках суще-
ствующих огра-
ничений

Окружение Любая организация 
существует в рамках 
более крупной систе-
мы. Верхние уровни 
могут быть поражены 
коррупцией; раз-
витию коррупции 
внутри полицейской 
организации могут 
способствовать 
внешние условия (в 
частности, экономи-
ческие, социальные) 

Нормативно-право-
вая база может не 
предусматривать 
достаточного коли-
чества необходимых 
инструментов для 
борьбы с коррупцией

Недостаточный над-
зор (со стороны по-
литической власти, 
судебной власти, 
общества) за деятель-
ностью полиции

Недостаточное ма-
териальное обеспе-
чение

Вид коррупции во 
властных структурах 
и полиции зависит от 
криминогенной об-
становки в стране  

На полицию могут 
оказывать давление 
политические и 
другие структуры с 
целью вынудить ее 
действовать или без-
действовать в опре-
деленной ситуации, 
задевающей инте-
ресы определенных 
лиц или структур 

Подобные ситуации 
могут влиять на на-
значения на ключе-
вые посты в органах 
полиции

Развитию коррупции 
способствует несо-
вершенство норма-
тивно-правовой базы 

Слабый контроль за 
деятельностью орга-
нов полиции

Сотрудники полиции 
вынуждены компен-
сировать  недостаю-
щую часть своих до-
ходов за счет других 
источников

Влияет на то, кто мо-
жет стать участником 
коррупционных схем 
(руководство, сотруд-
ники и т.п.)

Шантаж, угрозы и т.д.  

Возможность 
противостоять 
давлению огра-
ничена и зависит 
от того, откуда 
исходит такое 
давление

Могут вноситься 
предложения об 
изменении за-
конодательства. 
Реализация этих 
предложений 
будет зависеть 
от воли других 
игроков  

Таблица 6. Коррупционные риски полицейской организации
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Определение 
коррупции

Не существует четко-
го определения того, 
какие действия и мо-
дели поведения счи-
таются коррупцией

Такая неопределен-
ность может созда-
вать благоприятные 
условия для роста 
коррупции

Отсутствие системы 
наказаний за корруп-
ционные правона-
рушения 

Никто не может 
помешать органи-
зации выработать 
четкие формули-
ровки и опреде-
лить признаки 
коррупции

Ценности Четкая система цен-
ностей существует, 
но они не доносятся 
до сотрудников и не 
обсуждаются с ними

Само руководство не 
соблюдает деклари-
руемые ценности.

Организационные 
ценности не отраже-
ны в нормах и требо-
ваниях служебного 
поведения.

Ценности существуют 
лишь теоретически; 
отсутствие связей с 
практической дея-
тельностью.

Отсутствие в органи-
зации собственного 
кодекса поведения

Сотрудники начи-
нают игнорировать 
ценности органи-
зации как только 
понимают, что они 
существуют только 
на бумаге

Игнорирование со-
трудниками полиции 
ценностей полицей-
ской организации от-
ражается на имидже 
и уровне доверия к 
полиции со стороны 
населения

Низкий уровень 
общественного до-
верия может отри-
цательно сказаться 
на легитимности 
полицейской органи-
зации

Отсутствие учебно-
тренировочной базы

Организация спо-
собна исправить 
ситуацию, приняв 
меры на соб-
ственном уровне

Стратегия Главные слабые места 
являются следствием 
стратегии, которая 
не предусматривает 
механизмов для ре-
шения проблем  

Определенные виды 
преступлений не по-
лучают достаточного 
внимания со стороны 
органов полиции, что 
может стать источни-
ком коррупции 

Влияние со сто-
роны внешних 
сил может по-
мешать полиции 
адаптировать 
свою стратегию 
и пересмотреть 
приоритеты дея-
тельности 
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Определение 
коррупции

Не существует четко-
го определения того, 
какие действия и мо-
дели поведения счи-
таются коррупцией

Такая неопределен-
ность может созда-
вать благоприятные 
условия для роста 
коррупции

Отсутствие системы 
наказаний за корруп-
ционные правона-
рушения 

Никто не может 
помешать органи-
зации выработать 
четкие формули-
ровки и опреде-
лить признаки 
коррупции

Ценности Четкая система цен-
ностей существует, 
но они не доносятся 
до сотрудников и не 
обсуждаются с ними

Само руководство не 
соблюдает деклари-
руемые ценности.

Организационные 
ценности не отраже-
ны в нормах и требо-
ваниях служебного 
поведения.

Ценности существуют 
лишь теоретически; 
отсутствие связей с 
практической дея-
тельностью.

Отсутствие в органи-
зации собственного 
кодекса поведения

Сотрудники начи-
нают игнорировать 
ценности органи-
зации как только 
понимают, что они 
существуют только 
на бумаге

Игнорирование со-
трудниками полиции 
ценностей полицей-
ской организации от-
ражается на имидже 
и уровне доверия к 
полиции со стороны 
населения

Низкий уровень 
общественного до-
верия может отри-
цательно сказаться 
на легитимности 
полицейской органи-
зации

Отсутствие учебно-
тренировочной базы

Организация спо-
собна исправить 
ситуацию, приняв 
меры на соб-
ственном уровне

Стратегия Главные слабые места 
являются следствием 
стратегии, которая 
не предусматривает 
механизмов для ре-
шения проблем  

Определенные виды 
преступлений не по-
лучают достаточного 
внимания со стороны 
органов полиции, что 
может стать источни-
ком коррупции 

Влияние со сто-
роны внешних 
сил может по-
мешать полиции 
адаптировать 
свою стратегию 
и пересмотреть 
приоритеты дея-
тельности 

Организацион-
ные структуры

Децентрализация 
организационной 
структуры не сопро-
вождается созданием 
соответствующих 
механизмов контроля

Существование вну-
тренних барьеров, 
препятствующих 
нормальному инфор-
мационному обмену 
и взаимодействию 
между подразделе-
ниями 

Отсутствие контроля 
ведет к нарушениям 
отдельными сотруд-
никами или некото-
рыми подразделени-
ями  установленных 
правил служебного  
поведения

Такая ситуация спо-
собствует развитию 
различных субкуль-
тур

Руководство может 
осознать всю серьез-
ность проблемы, 
когда она уже зайдет 
слишком далеко  

Полицейская 
организация 
имеет право и 
возможность 
модернизировать 
свои структуры и 
систему контроля  

Система управ-
ления

Втягивание в поли-
тические процессы 
полицейских управ-
лений и их руководи-
телей

Неподходящий стиль 
управления

Политизация и 
кумовство препят-
ствуют нормальному 
процессу назначе-
ния на должности и 
способствуют росту 
коррупции

Неэффективное ру-
ководство создает 
в коллективе атмос-
феру недоверия и 
разобщенности, что 
может сказаться 
на отношении со-
трудников к своим 
должностным обя-
занностям 

Такую ситуацию 
не так просто 
изменить, по-
скольку усилия 
по втягиванию 
полиции в по-
литику исходят 
из политического 
окружения поли-
цейской органи-
зации

Изменения в сре-
де высшего руко-
водства зависят, 
в том числе, и от 
политической 
воли 

Кадровый ме-
неджмент

Прием новых со-
трудников, отбор 
на должности, про-
движение по службе: 
отсутствует четкая 
система субордина-
ции; политические, 
этнические, гендер-
ные, религиозные 
факторы создают 
почву для служебных 
правонарушений.

Мощным фактором 
развития системной 
коррупции в сфере 
приема на службу, от-
бора и повышения в 
должности является 
отсутствие либо низ-
кая эффективность 
системы кадрового 
менеджмента.

Нормальное те-
чение процессов 
может изменяться 
под влиянием 
политического 
окружения орга-
низации. Однако 
организация мо-
жет принять меры 
для ликвидации 
этих слабых мест.
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  Правилам служебной 
этики не обучают ни 
в вузах, ни на курсах 
повышения квалифи-
кации.

Отсутствие системы 
поддержки сотруд-
ников, оказавшихся в 
ситуации этического 
выбора    

 

Контроль Отсутствие контроля 
приводит к усугубле-
нию проблем, кото-
рые долгое время 
оставались незаме-
ченными. 

Возникновение и 
развитие коррупци-
онных схем 

Организация мо-
жет принять меры 
для совершен-
ствования меха-
низмов контроля; 
при этом особое 
внимание можно 
уделять конкрет-
ным проблемным 
сферам  

Коммуникация  Несовершенство 
политики внешней 
и внутренней комму-
никации

Организационные 
ценности не доно-
сятся до сотрудников 
и не обсуждаются с 
ними; сотрудники не 
знают, каких моделей 
поведения ожидают 
от них руководство и 
общество.

Отсутствие деятель-
ности по формиро-
ванию позитивного 
имиджа органов по-
лиции  в обществе

Полицейская ор-
ганизация может 
принять меры по 
улучшению систе-
мы внутренней 
(внутри органи-
зации) и внешней 
(с обществом) 
коммуникации 

Культура Кодекс молчания: со-
трудников обязывают 
не распространяться 
о внутренних про-
блемах организации 
(политика защиты 
«чести мундира»; 
подробно о кодексах 
читайте в Главе 2)

Если внешний мир 
рассматривается как 
потенциально враж-
дебный к полицей-
ской организации, 
она может замкнуть-
ся в себе; недоверие, 
презрение, враждеб-
ность по отношению 
к обществу способ-
ствуют развитию кор-
рупции.

Менеджеры 
полицейской 
организации 
могут изменить 
настроения в 
коллективе путем 
коммуникации, 
демонстрации 
примеров для 
подражания и 
создания обста-
новки нетерпи-
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Менеджеры против 
руководителей: ме-
неджеры стараются 
избегать рисков и 
конфликтов; руко-
водители, напротив, 
готовы идти на риск 
ради достижения 
поставленных ими 
целей (реализации 
своего видения орга-
низации)  

Чувство солидарно-
сти, подкрепленное 
ощущением «избран-
ности», является 
причиной того, что 
случаи служебных 
правонарушений 
остаются безнаказан-
ными    

мости к случаям 
служебных пра-
вонарушений 

Коллектив ор-
ганизации 

Кроме внешних и 
организационных 
факторов развития 
коррупции, суще-
ствуют и личностные 
факторы, которые 
обуславливают уяз-
вимость к коррупции 
органов полиции и 
их сотрудников 

Большое значение 
имеют позитивные 
модели поведения 
представителей ру-
ководства 

Под влиянием обсто-
ятельств может из-
мениться поведение 
сотрудников, с кото-
рыми ранее не было 
никаких проблем 

Организация 
может создать 
систему поддерж-
ки сотрудников, 
оказавшихся в 
ситуации этиче-
ского выбора

Руководство мо-
жет способство-
вать укреплению 
атмосферы дове-
рия в коллективе, 
если само будет 
демонстрировать 
открытость и го-
товность к откро-
венному диалогу 
с коллективом 

3.5.1. Какие меры может предпринять организация для ликвидации вы-
явленных коррупционных рисков?

Организация может осуществить анализ и оценку своего коррупционного потенциала и 
выявить проблемные места, которые в дальнейшем могут стать источниками коррупции. 
В таблице 7 перечислены мероприятия, которые может осуществить организация с це-
лью ликвидации этих слабых мест.
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Таблица 7: Мероприятия, которые может осуществить организация для ликвидации 
коррупционных рисков     

Проблемная сфера Возможные мероприятия 

Взаимоотношения меж-
ду полицией и внеш-
ним окружением

• Анализ внешнего окружения с целью выявления кор-
рупционных рисков

• Осуществление контактов и коммуникации с целью 
привлечения внимания к проблемам и предложенным 
мерам по снижению коррупции в полицейской органи-
зации  

Слабые места органи-
зации, повышающие 
уязвимость к корруп-
ционному риску

• Провести оценку и анализ способности организации 
противостоять коррупции (см. Глоссарий, а также Главы 2 
и 9).

• Просветительские мероприятия; обсуждение извест-
ных случаев коррупционных преступлений 

Выработка четкого 
определения корруп-
ции и ее признаков 

• Выработка четких определений; доведение их до всех 
сотрудников 

• Разработка показателей, по которым можно будет су-
дить о соблюдении установленных норм 

Формирование ценно-
стей, норм, стандартов 
поведения 

• Выработка ценностей, норм и стандартов поведения

• Разработка и принятие кодексов поведения и т.п.

• Адаптация вузовских программ и курсов повышения 
квалификации

Стратегия •	Определение возможных коррупционных рисков, свя-
занных со стратегией

• Интеграция антикоррупционной политики в структуру 
стратегии

Организационные 
структуры

• Анализ организационной структуры на предмет уязви-
мости к коррупционным рискам и, по результатам анали-
за, модернизация организационной структуры 

Система управления • Анализ и адаптация стиля управления к стратегии ор-
ганизации; совершенствование механизмов  коммуника-
ции между разными уровнями организации
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Человеческие ресурсы • Создание современной системы кадрового менед-
жмента (процедуры оценки кандидатов, приема новых 
сотрудников, обучения/подготовки персонала и повыше-
ния в должности)

• Интеграция этического воспитания в систему обучения / 
подготовки

• Разработка системы поддержки сотрудников, оказав-
шихся в ситуации этического выбора    

Контроль • Модернизация системы контроля

• Защита информаторов, сообщающих о фактах коррупции

• Нетерпимость к любым проявлениям коррупционного 
поведения в организации  

• Разработка эффективных процедур и инструментов для 
проведения расследований (более подробно об этом 
читайте в Главе 7)

• Разработка процедур для проведения превентивных 
расследований по вопросам полицейской коррупции 

• Разработка механизмов защиты информации

• Разработка системы раннего предупреждения

• Регулярные проверки функционирования системы вну-
треннего контроля

• Руководители должны знать, чем живут их подчинен-
ные (не только на службе, но и в повседневной жизни)    

Коммуникация • Разработка механизмов коммуникации по вопросам 
организационных ценностей

• Организационные ценности должны находить свое от-
ражение в стиле руководства   

Организационная куль-
тура

• Интеграция в организационную культуру этических 
ценностей 

• Поведение руководства должно стать примером для 
всех остальных сотрудников организации  

Отношения полиции и 
общества 

• Деятельность полиции должна быть прозрачной для 
людей

• Расследование жалоб населения и обнародование ре-
зультатов   
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3.5.2.  Слабые места организации и процесс реформ 

Процесс организационных реформ всегда связан с неопределенностью, и потому у од-
них он неизбежно вызывает страхи, тревоги и волнения, а у других – надежды на переме-
ны к лучшему. В полицейской организации к реформам относятся по-разному. Неболшая 
часть сотрудников их поддерживают, так как понимают, для чего нужны перемены, и ви-
дят в них перспективы для собственной карьеры. Примерно такая же часть сотрудников 
настроены к реформам резко отрицательно по совершенно противоположной причи-
не. Основная же часть персонала организации будет занимать выжидательную позицию, 
пока не выяснится, как именно внедряемые перемены могут сказаться на них и перспек-
тивах их дальнейшего пребывания на службе. Если руководство неспособно направить 
процесс реформ в нужное русло и представить коллективу достаточно убедительные 
аргументы в пользу проводимых мероприятий, люди будут с подозрением относиться к 
реформе и препятствовать осуществлению всего процесса. В обстановке нервозности 
и недоверия легко рушатся моральные ценности, которые прежде служили барьером 
на пути коррупции и других служебных правонарушений. Поэтому к управлению про-
цессом реформ нужно подходить очень взвешенно и тщательно продумывать все воз-
можные последствия. Шансы на успешную реализацию реформ возрастают при условии 
соблюдения нескольких правил и условий, которые мы описали в виде конкретных ша-
гов (см. Вставку 12). 

Вставка 12:  Успешная реализация процесса реформ 

Семь этапов успешного процесса реформ

1. Убедить коллектив в том, что реформы необходимы и неизбежны.  

2. Создать коалицию в поддержку реформ.

3. Разработать видение и стратегию.

4. Пользуясь механизмами коммуникации, разъяснять людям сущность   
 реформ,  добиваться их поддержки.

5. Проводить работу по ослаблению противодействия реформам и    
 ликвидации барьеров на их пути.

6. Развивать успех.

7. Закрепить успех.

Три признака успешности процесса реформ

1. Реальные изменения в практической деятельности организации.

2. Повышение эффективности деятельности организации.

3. Рабочий климат в организации улучшился или, по крайней мере, не   
 ухудшился. 
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4 Проблемы организационной структуры в полицей-
ских ведомствах постконфликтных, посткоммуни-
стических, развивающихся и развитых государств

Формы существования и масштабы коррупции в полицейской организации зависят 
от конкретных обстоятельств и ситуаций. В этом разделе мы не ставили своей целью 
описать все виды коррупции, присущие государствам того или иного уровня развития, 
а лишь стремились показать, каким образом конкретные обстоятельства или ситуации 
могут влиять на развитие коррупционных моделей поведения.

4.1.  Постконфликтные государства
Главные проблемы государств постконфликтного периода связаны с восстановлением 
стран после завершения вооруженного противостояния. Как правило, такая деятель-
ность проводится при активном участии и финансовой поддержке международного со-
общества. Поэтому в контексте постконфликтных государств, распространенными вида-
ми коррупции являются хищение средств, подкуп должностных лиц и фаворитизм.

На этапе восстановления страны после вооруженного конфликта правоохранительную 
службу нередко приходится создавать заново. В начале этого процесса охрана правопо-
рядка обеспечивается исключительно силами международного полицейского контин-
гента, и именно этот контингент может стать источником коррупции. 

Пример 3. Босния и Герцеговина 

После окончания гражданской войны международное сообщество направило в 
Боснию и Герцеговину полицейский контингент, сформированный из предста-
вителей стран-членов ООН. В задачи этой международной структуры (UN Police 
Mission) входило оказание помощи правительству молодой страны не только в 
сфере государственного строительства, но и в борьбе с коррупцией. В результа-
те ее успешной деятельности было создано государство Босния и Герцеговина, а 
уровень коррупции был значительно снижен. Тем не менее, в составе междуна-
родного контингента оказались коррупционеры, которые успели заразить своим 
дурным примером новых сотрудников местной полиции. В апреле 2001 года га-
зета «Вашингтон пост» писала:

Прошло пять лет после того, как офицеры международного полицейского кон-
тингента отправились в Боснию, чтобы помочь восстановлению там законности 
и правопорядка. С тех пор сотрудники полицейской миссии ООН в этой стране 
неоднократно обвинялись в служебных правонарушениях, коррупции и сек-
суальной распущенности. Однако, как свидетельствуют доклады сотрудников 
ООН, а также представители руководства США и Европейского союза, практи-
чески во всех случаях эти обвинения не расследовались должным образом, а 
виновников просто без лишнего шума отправляли на родину. 

4.2.  Государства переходного периода
Если в постконфликтных государствах полицейские структуры часто приходится создавать 
заново, то для государств переходного периода (а это в основном бывшие социалисти-
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ческие страны Восточной Европы) стоит задача перестройки и реструктуризации своих 
органов правопорядка. При этом им необходимо осуществить реформы одновременно в 
трех направлениях. Это 1) демократизация, 2) демилитаризация и 3) профессионализация.  

Этим государствам предстоит решить проблемы, которые уходят своими корнями в их 
коммунистическое прошлое. Это жесткая централизация власти, недостаток управлен-
ческого опыта, слабая подготовка руководителей среднего звена, недостаток ресурсов, 
низкий международный авторитет, а также коррупция. Кроме того, нередки случаи, когда 
главами правоохранительных ведомств назначаются ставленники политических кланов 
и влиятельных лиц. Ниже приводятся примеры из опыта стран бывшего СССР (см. при-
меры 4 и 5). 

Пример 4: Грузия

Грузия дает нам пример успешной реформы по борьбе с коррупцией в полицей-
ском ведомстве. Эту реформу осуществило правительство, которое пришло к вла-
сти в ноябре 2003 года в результате победы «революции роз». Процесс реформ в 
полиции шел нелегко из-за специфики внутренней структуры и сопротивления ап-
парата. Была проведена огромная работа, но, тем не менее, проблему нарушения 
прав человека полностью решить не удалось.

До этой реформы правоохранительная система в Грузии славилась многочислен-
ными нарушениями прав человека. Обычной практикой были такие правонаруше-
ния, как незаконные аресты, когда основанием для задержания граждан служили 
подброшенные полицией наркотики, оружие или деньги. Правительство осуще-
ствило ряд антикоррупционных мер, в частности внедрило моральный кодекс и 
кодекс поведения сотрудника полиции. В ходе реформы личный состав полицей-
ского ведомства был сокращен на 40%. Это позволило увеличить фонд заработной 
платы и, таким образом, снизить уровень коррупции. Кроме того, реформа пред-
усматривала основательную профессиональную подготовку сотрудников полиции, 
в том числе по вопросам законодательства, прав человека и верховенства закона, 
функций и роли полиции, а также требований кодекса поведения. 

Пример 5: Туркменистан

Один из аспектов коррупции связан с такими явлениями, как кумовство и власть 
кланов. Это хорошо видно на примере политической инфраструктуры Туркмени-
стана, где сегодня правит режим президента Гурбангулы Бердымухаммедова. 

Изменения произошли в октябре 2007 года, когда были уволены со своих постов 
и привлечены к уголовной ответственности два высокопоставленных члена руко-
водства страны – министр национальной безопасности Гелдымухаммет Аширму-
хаммедов и министр внутренних дел Хойамират Аннагурбанов. Среди оснований 
для их увольнения и уголовного преследования назывались, в том числе, увели-
чение количества взяточников в полиции, а также злоупотребление властью со 
стороны министерства внутренних дел и его сотрудников. Согласно исторической 
традиции, уклад жизни в странах центральной Азии до сих пор определяется кла-
новыми, родоплеменными и культурными связями различных группировок.



151

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

4.3.  Развивающиеся страны
Перед полицейскими ведомствами развивающихся стран стоят две главные задачи. 

1.   Модернизировать нормативно-правовую базу с целью обеспечения прозрачно-
сти, подотчетности и ответственности в системе уголовного правосудия; побо-
роть в обществе пораженческие настроения в борьбе с коррупцией. Для этого 
необходимо осуществить перестройку полицейского ведомства, деятельность 
которого должна быть направлена на обслуживание интересов населения. Цен-
тром деятельности полиции должно стать служение обществу, но при этом она 
должна сохранять свою роль правоохранительного ведомства при законном пра-
вительстве. Как и деятельность всех остальных государственных структур, работа 
полицейского ведомства должна соответствовать высоким стандартам справед-
ливости, объективности, прозрачности и ответственности. Этот процесс можно 
начать с изучения общественного мнения для того чтобы выяснить, как общество 
воспринимает коррупцию в полицейском ведомстве. Следующим шагом в борьбе 
с коррупцией могло бы стать проведение в обществе широкой просветительской 
кампании по соответствующим вопросам, а также анализ конкретных случаев кор-
рупции и принятых мер реагирования. 

2.   Обеспечить мероприятия экономического и регуляторного характера с целью 
ликвидации стимулирующих факторов и возможностей для коррупции. Этот про-
цесс можно было бы начать с увеличения заработной платы сотрудников право-
охранительных органов и обеспечения их регулярной выплаты. 

Пример 6:  Южная Африка

Коррупция до сих пор остается главным препятствием на пути успешной транс-
формации полицейского ведомства Южноафриканской Республики.65 Коррупция 
была официально признана главной проблемой полицейского ведомства еще 
в 1996 году, но заметных признаков улучшения ситуации не видно до сих пор. 
Большинство населения считает полицию коррумпированной еще со времен 
апартеида, когда она использовалась властью как главный инструмент расист-
ской политики. Кроме того, в эпоху правления белого меньшинства чиновники 
всех уровней вплоть до высшего руководства страны повсеместно пользовались 
своими властными полномочиями в целях личного обогащения.

Суд над полковником Юджином де Коком показал, каких масштабов достигла 
коррупция в среде высшего руководства полицейского ведомства в то время. 
Хотя большинство из представленных на суде свидетельств касались мощного 
охранного подразделения южноафриканской полиции, выяснилось, что ситу-
ация с коррупцией была ничуть не лучше и в остальных службах полиции, где 
процветали взяточничество, рэкет и хищения. Эти виды коррупции были непо-
средственно связаны с крышеванием нелегального бизнеса (игорные заведения, 
проституция и подпольный рынок алкоголя) и способствовали распространению 
вируса коррупции по всей полицейской организации. 
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4.4.  Развитые страны
В контексте развитых стран, полицейские ведомства в целом не имеют проблем, которые 
были бы связаны с их организационной структурой. Их проблемы, как правило, обуслов-
лены такими причинами, как несовершенство системы управления, недостаточный кон-
троль, слабая дисциплина, а также игнорирование важности морально-этического вос-
питания. Эти недостатки могут стать причиной коррупции, которая проявляется в виде 
нарушений в служебном поведении отдельных сотрудников. Случаи коррупции более 
высокого уровня достаточно редки. Поэтому центром антикоррупционной деятельно-
сти в контексте развитых государств должно стать морально-нравственное воспитание 
сотрудников полиции. Более подробно об этом читайте в Главе 4. 

Пример 7:  Соединенные Штаты Америки

(Балтимор, штат Мериленд). В марте 2011 года большое жюри федерального суда 
представило обвинительное заключение в отношении десяти сотрудников бал-
тиморской полиции и владельца автомастерской “Majestic Auto Repair Shop”, ко-
торые обвинялись в коррупционном сговоре. Владелец автомастерской платил 
этим сотрудникам взятки за то, что пострадавшие в авариях автомобили будут 
буксироваться для ремонта в его мастерскую, а не в компанию, отобранную го-
родскими властями. 

По существующим правилам, полицейский департамент Балтимора имеет право 
использовать эвакуаторы только тех фирм, которые работают по муниципальным 
контрактам.

Согласно разработанной схеме, прибывшие на место аварии сотрудники балти-
морской полиции звонили владельцу Majestic Auto Repair Shop г-ну Морено и 
сообщали ему о состоянии поврежденных машин. Далее на место прибывал эва-
куатор фирмы Majestic (или другой фирмы, нанятой Majestic) и транспортировал 
автомобиль в вышеозначенную мастерскую, даже если полученные поврежде-
ния были совсем незначительными. После этого владельцу машины уже ничего 
не оставалось, как воспользоваться услугами Majestic,  а за каждый фактический 
заказ хозяин автомастерской впоследствии расплачивался с полицейскими на-
личностью или чеком.66 
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В этом разделе мы рассмотрим вопрос о том, как организовать семинар по выявлению 
слабых мест организации, в частности тех, которые связаны с коррупционным риска-
ми. Такой анализ должно осуществить любое полицейское ведомство, если оно хочет 
бороться с коррупцией в собственных рядах; анализ поможет выявить наиболее кор-
рупционно опасные сферы и определить возможные меры противодействия, которые в 
дальнейшем станут основой для выработки соответствующего плана действий. 

5.1.  Задачи оценочного семинара    

•  Дать участникам представление о том, к каким проблемам может привести корруп-
ция в полицейском ведомстве.

•  Заставить их задуматься о возможных мерах противодействия коррупции.

•  Создать атмосферу для свободного обсуждения этих проблем.

•  Рассмотреть и опробовать различные методы поиска решений - коллективное об-
суждение проблем и поиск наиболее рациональных идей («мозговой штурм»), раз-
работка возможных вариантов действий («сценарный анализ» или «метод сценари-
ев») и т.п.

5.2.  Участники семинара

•  8-10 представителей руководства или старших офицеров полицейского ведомства 
(важно, чтобы в семинаре принимали участие офицеры одного и того же ранга, так 
как в противном случае трудно будет создать атмосферу свободной и непринуж-
денной дискуссии).

5.3.  Продолжительность семинара   

•	Один день. 

5.4.  Методика

•  Используя методы «мозгового штурма» и «сценарного анализа»,  участники смогут 
обсудить различные виды коррупции, связанные с ними риски и возможные пути 
для их снижения. 

•  Семинар можно разделить на несколько этапов и на каждом из них обсудить кон-
кретный аспект обсуждаемого вопроса.   

•  Руководитель семинара должен разъяснить участникам метод проведения дискус-
сии (мозговой штурм, метод сценариев и т.п.), вести заседания, готовить проекты 
протоколов и заключительных документов. 

5.5.  Подготовительные мероприятия 

•  Материально-техническая подготовка (оборудование помещения и т.д.).

•  Подготовка печатных материалов.

•  Рассылка приглашений вместе с программой семинара

5
Оценочный семинар
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5.6.  Предварительная программа семинара 

•  Вступительная часть (задачи семинара)

•  Презентация методов (PowerPoint и т.п.)

•  Коллективное обсуждение особенностей внешнего окружения полицейской орга-
низации; какие внутренние факторы способствуют, а какие, наоборот препятствуют 
эффективной работе организации в том или ином регионе.

•  Использование такого инструмента, как SWOT анализ (сильные стороны, недостат-
ки, возможности и угрозы; см. Глоссарий, Главы 2 и 9).

•  Рассмотреть коррупционные риски, которые могут исходить со стороны кримина-
литета.

•  Заседание секции внутренних проблем, связанных с нарушениями требований слу-
жебной этики.

•  Разработка мероприятий по снижению коррупционных рисков (например, созда-
ние рабочих групп и т.п.). 

•  Создание предварительного проекта плана действий с указанием основных направ-
лений деятельности.

•  Подведение итогов, выводы.
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Важной предпосылкой успеха реформы полицейского ведомства является наличие по-
литической воли, так как борьба с коррупцией может затрагивать интересы влиятель-
ных политических сил, которые будут оказывать противодействие реформам. Учитывая, 
что эта реформа связана и с определенными политическими рисками, важно тщательно 
предусмотреть все политические последствия реформы органов правопорядка. Опыт 
полицейского ведомства австралийского штата Новый Южный Уэльс показывает, как по-
литические игры вокруг системы правосудия могут повлиять на ход полицейской ре-
формы, и еще раз доказывает, что амбиции политического руководства не должны вы-
ходить за рамки задач, решаемых в ходе реформы.67 

Ньюбёрн (Newburn)68 утверждал, что внедрение модели «народной полиции» (community 
based policing) действительно может способствовать снижению уровня отдельных видов 
коррупции, но она все же не может решить всех проблем правоохранительной деятель-
ности, в том числе и проблему коррупции. Кляйниг (Kleinig)69, в свою очередь, считал, что 
полиция, которая слишком явно ассоциируется и тесно сотрудничает с населением в 
обслуживаемом ею районе, часто не способна эффективно исполнять свою правоохра-
нительную функцию. Коррупционный риск в данном случае возрастает, так как тесные 
связи между сотрудниками полиции и представителями местного населения могут пере-
растать в партнерские союзы. В итоге эти сотрудники начинают разделять интересы тех, 
чью деятельность они, по идее, должны пресекать.

Центральным элементом любой антикоррупционной стратегии должна стать «этичность» 
правоохранительной деятельности, т.е. недопущение служебных правонарушений. В осно-
ве такой стратегии может лежать такой документ, как, например, «Принципы Нолана».70 
Нолановский комитет разработал шесть принципов публичной деятельности: это 1) пре-
данность делу, 2) объективность, 3) ответственность, 4) открытость, 5) честность и 6) лидер-
ство. Такой документ может послужить основой для выработки парадигмы «этичной пра-
воохранительной деятельности», которая по своей сути практически ничем не отличается 
от ранее созданной концепции «демократической правоохранительной деятельности».71

Успех борьбы с коррупцией в правоохранительном ведомстве определяют следующие 
факторы: 

•  Анализ внешнего окружения на предмет рисков и благоприятных возможностей.

•  Политическая воля к борьбе с коррупцией в органах полиции.

•  Стремление руководства к демократизации процесса управления.

•  Желание руководства осуществить перестройку организационной структуры с це-
лью обеспечения условий для соблюдения установленных требований и адекватно-
го реагирование на случаи коррупции.

•  Механизмы внутреннего и внешнего контроля.

•  Соблюдение кодекса поведения и морально-нравственного кодекса сотрудника полиции.

•  Контроль со стороны общества и сотрудничество с ним через механизмы право-
охранительной деятельности, построенной по принципу «народной полиции».

6
Другие важные уроки и факторы успеха
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Этот далеко не исчерпывающий анализ свидетельствует о том, что полицейскому ве-
домству придется принимать меры на нескольких уровнях одновременно – правовом, 
структурном, политическом, менеджерском и поведенческом. В контексте переходных 
и постконфликтных государств, меры борьбы с коррупцией в полиции могут лежать в 
плоскости политики и управления полицейским ведомством. В частности, пребывание 
в переходных и постконфликтных странах международных полицейских контингентов 
должно соответствовать самым высоким стандартам правоохранительной деятельности, 
а реакция на любые проявления коррупции должна определяться исключительно тре-
бованиями закона. Решения по таким случаям должны приниматься судебными органа-
ми страны пребывания, а затем предаваться широкой огласке. 
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Работа по усилению антикоррупционого потенциала полицейской организации долж-
на проводиться на уровне всей организации в целом. Меры, направленные на каждого 
отдельного сотрудника, и к тому же не учитывающие фактора окружающей среды, не 
принесут желаемого результата: прежде чем бороться со следствиями, нужно понять их 
причину. 

Слабости управления и организационной структуры отражаются на культуре полицей-
ской организации и поведении ее сотрудников. Поэтому необходимо проанализировать 
организацию на предмет уязвимости к коррупционным рискам и по результатам такого 
анализа разработать план действий по их ликвидации (или снижению). 

При этом организацию необходимо рассматривать в ее взаимодействии с окружаю-
щей средой, что даст возможность выявить факторы внешнего влияния. Затем следует 
определить, насколько стратегия организации соответствует тем проблемам и угрозам, 
с которыми ей предстоит бороться. Следующим шагом должен стать анализ организа-
ционной структуры и различных процессов для того чтобы выявить их слабые места и 
определить, как они могут способствовать развитию коррупции. 

7
Выводы к Главе 3
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Глава 3: Организационная структура
Итак, вы ознакомились с содержанием третьей главы. Что нового и интересного для себя 
вы узнали? Почерпнули ли вы какие-то полезные сведения, которые вы могли бы приме-
нить для совершенствования процессов в собственном полицейском ведомстве? Мож-
но ли внедрить перемены в вашем полицейском ведомстве, и если да, то какие?

Ниже мы приводим таблицу самооценки, которая поможет вам дать ответы на эти и дру-
гие вопросы. Эта простая анкета поможет вам оценить ситуацию в вашем собственном 
полицейском ведомстве, выявить проблемы, определить возможные пути их решения, а 
затем вместе с группой экспертов и представителей руководства выработать план кон-
кретных мероприятий по внедрению необходимых перемен. Для создания комплексно-
го подхода, который в дальнейшем позволит вам применить на практике изложенные 
здесь концепции и решения, можно организовать специальные учебные семинары или 
рабочие группы, где будут рассматриваться результаты этой оценки и, при необходи-
мости, вноситься дополнения и изменения. Кроме того, в некоторых случаях может по-
требоваться помощь специалистов вашей собственной страны, а также международных 
экспертов, специализирующихся в вопросах борьбы с коррупцией. 

Проблемы/вопросы Какие меры необхо-
димы для ликвидации 
слабых мест?

Как реализовать эти меры?

Проведена ли оцен-
ка нашей уязвимо-
сти к коррупции и 
другим служебным 
правонарушениям? 

Мы можем:

•	Разработать методику 
такого анализа

•	Определить эти угро-
зы и риски

•	Оценить их возмож-
ные последствия для 
нашей деятельности

•	Внедрить план дей-
ствий по снижению вы-
явленных рисков      

Мы можем:

•	разработать механизм  
ПЭСТЗ (см. Таблицы 1 и 2, 
Вставку 2)

•	 Организовать коллективное 
обсуждение/семинары для 
оценки потенциальных по-
следствий выявленных угроз 
и рисков (см. «Оценочный се-
минар»)

•	см. Таблицы 6 и 7

•  Привлечь к работе эксперт-
ную/рабочую группу

•  См. Вставку 12 
(также Главу 8)
Примечание: здесь могут 
пригодиться и инструменты, 
описанные в Главе 9 

Таблица самооценки 
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Создает ли исполь-
зуемая нами модель 
правоохранительной 
деятельности благо-
приятные условия для  
коррупции и служеб-
ных правонарушений 
или, наоборот, пре-
пятствует им?

Мы могли бы:

• Определить отличи-
тельные особенности 
используемой нами 
модели с точки зрения 
возможностей для 
коррупции и служеб-
ных правонарушений

• Подумать, как можно 
снизить нежелатель-
ные последствия

• Разработать план дей-
ствий по внедрению 
необходимых перемен 

Знаем ли мы о том, 
какие недостатки 
нашей организации 
(на уровне организа-
ционной структуры, 
управления, кадрово-
го менеджмента и в 
других сферах) могут 
создать благоприят-
ные условия для кор-
рупции и служебных 
правонарушений?

Мы можем:

•		Проанализировать 
слабые места нашей 
организации 

•	 Рассмотреть меры по 
ликвидации этих сла-
бых мест

•   Разработать план дей-
ствий

Готово ли наше поли-
цейское ведомство к 
реформам?

Мы можем:

•  Определить условия, 
которые позволят 
успешно осуществить 
процесс реформ

•   Определить, существу-
ют ли такие условия в 
нашей организации

•   Если нет, выявить пре-
пятствия на пути ре-
форм и принять меры 
к их устранению

•   Разработать план дей-
ствий
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ГЛАВА 4 4
Андрэ Лакруа

Поддержка сотрудников полиции в ситу-
ациях нравственно-этического выбора

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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Вступление В этой Главе мы расскажем о том, как полицейские ведомства и их руководи-
тели могут организовать поддержку сотрудников, оказавшихся в ситуациях нравственно-
этического выбора. В данном случае наши оценки и выводы базируются на практическом 
опыте полицейских  ведомств Лозанны (Швейцария) и Квебека (Канада) и подкрепляются 
примерами из реальной практики этих двух ведомств, которые начали активно приме-
нять стратегию поддержки где-то с начала нынешнего столетия. 

Мы рассмотрим понятие «этической инфраструктуры» полицейского ведомства и рас-
скажем, как ее можно использовать для оказания помощи сотрудникам, испытывающим 
определенные трудности при решении морально-этических дилемм. В частности, речь 
пойдет об изменениях, которые произошли в работе полицейских организаций за по-
следние несколько лет, и о том, как эти изменения сказались на задачах и функциях со-
трудников полиции. Новые реалии требуют и новых подходов к вопросу поддержки 
сотрудников в ситуациях морально-этического выбора. Сначала мы рассмотрим этот 
вопрос в целом, а затем - в контексте стран каждой из четырех категорий (постконфликт-
ные, переходные, развивающиеся, развитые).  

Главной функцией полиции традиционно была охрана правопорядка. Однако сегодня 
полицейским приходится исполнять и целый ряд других функций, связанных с перехо-
дом на новую модель правоохранительной деятельности (в партнерстве с населением),  
борьбой с преступностью и т.д. Несмотря на очевидные различия в методах работы, есть 
нечто общее, что объединяет полицейские организации всех стран мира. Это изменение 
характера правоохранительной деятельности, а, следовательно, и необходимость адап-
тации к новым требованиям. Изменения коснулись, прежде всего, таких аспектов, как 
оказание помощи населению (как в повседневной жизни, так и в критических ситуациях), 
обеспечение прозрачности деятельности полиции, недопущение служебных правона-
рушений, борьба с коррупцией и расширение структурного (этнического, культурного, 
религиозного и т.д.) состава населения. Правоохранительная деятельность стремитель-
но меняется и на техническом уровне: на вооружение полиции поступают новая техника 
и оборудование, новые, более эффективные образцы вооружений. Меняется даже сама 
концепция правоохранительной деятельности, где во главу угла ставится уже не столько 
борьба с преступностью, сколько профилактика преступлений (хотя борьба с преступ-
ностью была и остается одним из ключевых  направлений деятельности полицейского 
ведомства любого государства). Вместе с тем, развитие существующих демократий и по-
явление большого количества новых демократических государств поставили на повест-
ку дня необходимость совершенствования стандартов профессиональной этики поли-
ции в развитых демократиях и учреждения таких стандартов в органах полиции молодых 
демократических стран. В результате полицейские ведомства стран всего мира стали 
уделять больше внимания вопросам профессиональной этики и борьбы с коррупцией, 
и сместили акцент своей деятельности в сторону обслуживания интересов и потреб-
ностей населения. Значительные изменения, которые произошли как в обществе, так и 
в самих полицейских ведомствах, привели к реорганизации правоохранительной дея-
тельности, и одним из важнейших аспектов такой реорганизации стало формирование 
новой полицейской культуры (см. Главу 2). 

1 Вступление к Главе 4
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Процесс внедрения перемен в полицейской организации требует и определенных со-
путствующих мероприятий, прежде всего в сфере воспитания и подготовки персонала. 
Однако этого совершенно недостаточно. Перемены необходимо осуществить и на уров-
не управления (оно должно стать менее централизованным, со смещением акцентов в 
сторону профессионализма). Кроме того, необходимо создать вспомогательную инфра-
структуру (в частности, комитет этики,  механизмы консультирования сотрудников по во-
просам профессиональной этики), разработать новые руководящие документы (кодексы 
поведения, в т.ч. дисциплинарный кодекс и хартию ценностей), пересмотреть подходы 
к внедрению морально-нравственных ценностей (причем решения по таким вопросам 
должны приниматься коллегиально, а не в традиционном приказном порядке). 

Данная Глава посвящена вопросам, которые перечислены ниже. Этот материал подго-
товлен на основе анализа деятельности полицейских ведомств Лозанны (Швейцария) 
и Квебека (Канада), который с начала 2000 годов осуществляла группа исследователей 
кафедры прикладной этики при Шербрукском университете (University of Sherbrook, Ка-
нада).

•  Почему в борьбе с коррупцией так важно оказывать помощь сотрудникам, оказав-
шимся в ситуации морально-этического выбора.       

•  Обучение этике принятия решений в полицейской организации – необходимая ин-
фраструктура, документация и инструменты; кто должен пройти такое обучение; не-
обходимые перемены в системе управления полицейской организацией.

•   Различие контекстов и их влияние на решение этих вопросов.

•  Разработка системы поддержки сотрудников полицейской организации.

•   Уроки и выводы; основные факторы успеха.

Связи с другими главами. 

В этой Главе затрагивается ряд вопросов, которые рассматриваются более подробно в 
других главах:

Глава 1 «Введение»; знакомит читателя с различными видами коррупции;

Глава 2 «Ценности, правила и модели поведения»; завершает тему организационных цен-
ностей и морально-нравственного кодекса;

Глава 3 «Организационная структура»; рассматривает вопросы организационной струк-
туры и управления; 

Глава 8 «Развитие потенциала»; рассматривает вопросы разработки проектов.

Конкретные  связи будут обозначены по ходу изложения материала. 
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2 Почему необходимо оказывать помощь 
сотрудникам, оказавшимся в ситуации 
этического выбора

В этом разделе объясняется, почему так важно помогать сотрудникам полиции находить 
правильные решения в случае возникновения этических дилемм.   

2.1. На деятельность органов полиции влияют изменения в обще-
стве, которое они обслуживают
В последнее время мир сильно изменился, и эти изменения не могли не сказаться и на 
полиции, на ее роли и функции, да и на самой концепции правоохранительной деятель-
ности. Полиция существует в обществе и для общества, и поэтому должна адаптировать-
ся – организационно и профессионально - к переменам, которые в нем происходят. Но 
для этого нужно понять природу и сущность произошедших в обществе перемен. Ведь 
изменились не только задачи и функции полицейской организации, но другим стал и 
контингент новых сотрудников. Это значит, что другими должны быть и методы, при по-
мощи которых организация добивается соблюдения служебной дисциплины и других 
требований службы. Если говорить в целом, то и общество, и отдельные сотрудники по-
лицейских организаций больше склоняются к традиционной модели управления, когда 
дисциплинарные требования исполняются не по внутреннему убеждению, а по приказу 
начальства. Дисциплина, кодекс поведения, соблюдение требований законодательства – 
все это неотъемлемые элементы системы борьбы с коррупцией и укрепления стандартов 
служебной этики в полицейском ведомстве. Только гармоничное сосуществование всех 
этих элементов обеспечит эффективное функционирование всей системы.  Вот почему так 
важно оказывать помощь полицейским организациям при внедрении стандартов служеб-
ной этики в их системы управления, а также воспитания и подготовки персонала.  

2.2.  Изменения в обществе усложняют работу полиции 
Среди самых значительных социальных изменений последнего времени следует выде-
лить индивидуализм, который особенно хорошо заметен в обществах развитых западных 
демократий. Этот сдвиг в сторону индивидуума изменил общество. Он изменил пред-
ставления сотрудников полиции о своей работе с одной стороны и представления лю-
дей о своих правах и о работе полиции с другой стороны.

В контексте последних социальных изменений важно понять, что нынешнее общество 
рассматривается не как единое целое, а как совокупность индивидуумов с их собствен-
ными правами, ценностями и мировоззрением. Эти индивидуумы уже больше не рас-
сматривают себя только как часть общества или страны. Люди больше не хотят следовать 
ценностям, в которые они не верят, и которые были навязаны им против их воли. Сегодня 
распоряжения и приказы уже нельзя просто «спускать сверху». Это должны быть коллек-
тивные решения, одобренные индивидуумами. Проблема индивидуализма в правоохра-
нительной деятельности рассматривается в тексте Вставки 1:
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Вставка 1: Влияние индивидуализма на работу полицейской организации   

В индивидуалистическом мировоззрении в центре общественной жизни нахо-
дится личность, а не коллектив. Этот культурный сдвиг нашел свое отражение и 
в работе полиции. Если раньше на верхних позициях в шкале приоритетов мо-
лодых сотрудников полиции были карьера и работа, то сегодня их место заняли 

самореализация и личностный рост (в частности досуг и личная жизнь). Поэто-
му сотрудники полиции это уже не бессловесные исполнители чьих-то прика-
зов. Они требуют, чтобы к ним относились как к профессионалам, обладающим 
определенным набором знаний, навыков и умений, которые они применяют, на-
ходясь на службе у своей организации. А задача полицейской организации состо-
ит в том, чтобы добиться достижения поставленных задач за счет максимально 
эффективной мобилизации личностного и профессионального потенциала своих 
сотрудников, а не путем их полного подчинения организации.   

2.3. Уровень профессионализма сотрудников полиции возрастает 
по мере усложнения социальных проблем 

Вышеупомянутые изменения сильно повлияли на восприятие сотрудником полиции как 
собственной личности, так и своего профессионального статуса. Традиционными функ-
циями полицейского всегда были борьба с преступностью и охрана правопорядка. То 
есть его функция была контролирующей либо технической. Начиная свой путь по ка-
рьерной лестнице с самой первой ступеньки, он с каждым годом все лучше и лучше 
овладевал своей профессией, продвигался все выше и выше и со временем уже мог 
претендовать на руководящую должность. При этом функция офицера полиции, какую 
бы высокую должность он ни занимал в командной вертикали, состояла в исполнении 
приказов вышестоящего руководства. Но в нынешних реалиях такой «иерархический» 
подход уже нельзя считать оправданным. На службу в полицию приходят люди нового 
поколения  – приходят с осознанием своей независимости и с уверенностью в своих 
знаниях и возможностях. Таким переменам способствуют два фактора:

1.   Продиктованное индивидуализмом желание сотрудников нового поколения при-
нимать решения и управлять своими действиями самостоятельно, а не просто вы-
полнять чьи-то указания.

2.   Большинство из молодых сотрудников прошли комплексную подготовку в учебных 
заведениях, где их обучали не только технике действий в критических ситуациях с 
применением силовых методов, но и основам психологии, навыкам владения ору-
жием и приемам менеджмента. После завершения учебы молодой полицейский 
поступает на службу уже профессионалом, способным отстаивать свое право на 
независимость и автономию. То есть это уже не тот полицейский, который раньше 
обязан был делать только то, что приказано. Современный полицейский – это ком-
петентный специалист, который не всегда вписывается в традиционную иерархию. 
Поэтому в нынешних условиях важно, чтобы полицейское ведомство очень внима-
тельно относилось к потребностям своих рядовых сотрудников и специалистов и 
позволяло им принимать участие в решении управленческих вопросов. 
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2.4.  Полицейское ведомство должно уметь адаптироваться к новым 
реалиям   
Из простых исполнителей приказов вышестоящего руководства сотрудники полиции 
превратились (или, в случае стран, где полицейские ведомства еще не завершили про-
цесс реформ, могут превратиться) в специалистов-правоведов. Они должны обладать 
необходимыми знаниями и навыками, которые позволят им успешно действовать в ре-
алиях современного общества, и не только в качестве «хранителей порядка», но и со-
циальных (общественных) работников. Учитывая изменения, которые произошли  в ха-
рактере правоохранительной деятельности, а, следовательно, и в уровне квалификации, 
необходимом для этого нового вида деятельности, полицейские ведомства должны быть 
готовы изменить подходы к работе полиции. Они должны, в том числе, пересмотреть 
стиль руководства и методы действий полиции в кризисных ситуациях (т.е. в любых ситу-
ациях, где требуется вмешательство полиции).

Системы управления и поддержки с трудом поддаются серьезным изменениям, Кроме 
того, это требует пересмотра самой концепции деятельности полиции. Например, се-
годня уже считается неприемлемой практика, когда полиция действовала фактически 
бесконтрольно и не обязана была ни перед кем отчитываться. В настоящее время по-
лиция должны быть готова к тому, что общество будет очень пристально следить за ее 
действиями в каждой ситуации вмешательства. Теперь полиция уже не может так сво-
бодно пользоваться своими властными полномочиями в ситуациях вмешательства, как 
это было раньше. Она должна прислушиваться к мнению людей, и в то же время про-
должать исполнять свою правоохранительную функцию, и при этом строго соблюдать 
требования служебной этики. Время требует перехода на новую модель деятельности, 
где полиция будет выступать не в роли властной структуры, а в роли партнера людей в 
обеспечении их собственной безопасности. В этой новой модели полиция становится 
неотъемлемой частью того сообщества, потребности которого она обслуживает. Такое 
сближение с обществом требует и пересмотра и изменения роли и места полицейско-
го: от сотрудника полиции до специалиста по вмешательствам в кризисные ситуации и 
члена организации; от профессионального правоохранителя до специалиста по вмеша-
тельствам и профилактике, причем специалиста, являющегося частью общества и обслу-
живающего его интересы. Как следствие, сотрудники полиции все чаще оказываются в 
центре непрекращающейся борьбы за власть (внутриведомственной и на других уров-
нях). В соответствии с этим полиция должна модернизировать свою стратегию, свое ве-
домство, стиль руководства и отношения с обществом. При этом она должна учитывать 
возможные последствия таких перемен – для каждого отдельного сотрудника, полицей-
ской организации и всего общества – с точки зрения развития потенциала коррупции и 
служебных правонарушений. 

2.5.  Помощь в решении этих новых проблем необходимо оказывать 
как на уровне организаций, так и каждого отдельного сотрудника  

Помощь со стороны собственной организации является одним из важнейших факторов 
успешной деятельности сотрудников полиции. Но не менее важно при этом оказывать 
поддержку и самой полицейской организации.  

Поддержка сотрудников полиции на индивидуальном уровне должна решать две зада-
чи: 1) помочь им противостоять коррупционному соблазну, используя такие инструмен-
ты, как комитеты по этике и механизмы консультирования по этическим вопросам и 2) 
помочь им принимать правильные решения в ситуациях, где нет коррупции как тако-
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вой, но присутствует конфликт ценностей, который может привести к нежелательным 
последствиям (излишняя грубость по отношению к гражданам, нарушения их прав, не-
правомерное  применение силы и т.п.). Социальные изменения, о которых мы говорили 
выше, требуют, чтобы сотрудник полиции пересмотрел свою роль и умел формировать 
собственную, профессиональную точку зрения на ту или иную ситуацию. Сегодня от по-
лицейского уже никто не требует, чтобы он действовал по какому-то определенному 
шаблону. Речь идет о том, что он должен иметь возможность сам оценить конкретную 
ситуацию и предложить ее участникам оптимальное решение. Такая открытость и такое 
взаимодействие с населением значительно повышают уровень ответственности сотруд-
ника полиции, а значит и увеличивают вероятность нежелательного развития событий в 
кризисной ситуации. Все эти изменения, на каком бы уровне они ни происходили  – со-
циальном, профессиональном, организационном – требуют пересмотра отношения к 
тому, что есть нормально, справедливо или правильно. Ситуации, с которыми сегодня 
приходится иметь дело сотрудникам полиции, все реже и реже разрешаются посред-
ством простого применения власти. Поэтому важно, чтобы и полицейские ведомства и 
их сотрудники получали поддержку в вопросе создания условий для повышения уровня 
ответственности и самостоятельности действий, особенно, когда речь идет о создании 
организационных механизмов, которые позволят на практике реализовать принцип ав-
тономности и, в то же время, создать условия деятельности, где не будет места коррупции 
и служебным правонарушениям. Вот почему так важно создать новую инфраструктуру и 
механизмы для закрепления в полицейском сообществе высоких стандартов служебной 
этики и нравственности. 
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В этой Главе мы рассмотрим вопрос интеграции морально-нравственных ценностей в 
деятельность полицейской организации. Такая интеграция достигается за счет обучения, 
подготовки и воспитания, создания новых структур и модернизации системы управле-
ния. Ниже приводятся несколько примеров «инфраструктур», однако не все они являют-
ся универсальными, а, следовательно, должны адаптироваться к конкретным условиям 
и конкретной ситуации. В нижеследующих подразделах описывается теоретическая мо-
дель, которая могла бы послужить отправной точкой при разработке и реализации про-
граммы поддержки в вашем полицейском ведомстве.  

3.1. Разработка комплексного подхода
Интеграция морально-нравственных ценностей в деятельность полицейской организа-
ции должна осуществляться на трех уровнях:

1.   На уровне обучения, подготовки и воспитания вновь принятых сотрудников (этому 
вопросу посвящена одна из нижеследующих глав).

2.   На уровне системы поддержки существующего личного состава, а также руководи-
телей среднего и высшего звена управления.

3.   На уровне организационной инфраструктуры и руководства полицейского ведом-
ства.

Хотя на каждом из этих уровней используются свои подходы и методы, все они взаимо-
зависимы и взаимосвязаны между собой. Это значит, что меры поддержки должны осу-
ществляться на всех трех уровнях одновременно. Игнорирование одного или двух уров-
ней нарушает целостность всей системы поддержки и резко снижает ее эффективность.

Этика не должна рассматриваться как простое дополнение к профессиональной подго-
товке полицейского. Напротив, она должна стать неотъемлемой частью всего процесса 
обучения, подготовки и воспитания полицейского, проникнуть во все аспекты органи-
зационной культуры. Для этого необходимо, чтобы профессиональная этика была орга-
нично интегрирована в саму структуру деятельности полиции. Это, в свою очередь, тре-
бует разработки и реализации плана мероприятий по оказанию помощи сотрудникам 
полиции в решении морально-этических дилемм. Такой план должен предусматривать, 
в частности, разработку и принятие кодекса поведения, создание хартии ценностей, а 
также формирование группы наставников по вопросам профессиональной этики (или, 
как их еще называют, «катализаторов этики»). Все эти мероприятия направлены на созда-
ние ориентиров, которыми сотрудники организации смогут руководствоваться в своей 
повседневной деятельности (более подробно об этическом воспитании читайте в Главах 
2 и 8). 

Важно обеспечить непрерывность функционирования этического компонента в дея-
тельности полицейской организации. Это достигается, в частности, за счет создания 
группы служебной этики и механизмов консультирования сотрудников по этическим во-
просам, а также внедрения управленческого подхода, основанного на ценностях и диа-
логе (многостороннее управление, исполнительный комитет). Также важно, чтобы руко-
водство полицейского ведомства при принятии решений учитывало реальные условия 
на местах. Не обойтись и без создания комитета по этике. Его рекомендации помогут 

3 Механизмы поддержки и их реализация в дея-
тельности полицейской организации 
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организации и ее сотрудникам находить правильные решения в сложных ситуациях эти-
ческого выбора. 

3.2.  Этическое воспитание 
Этическому воспитанию посвящена отдельная глава, но мы кратко коснемся этого во-
проса и в контексте поддержки сотрудников, поскольку воспитание и подготовка свя-
заны с реализацией этических механизмов и являются важнейшей составляющей про-
цесса организационной поддержки (см «Пример из практики» в следующей главе). Под-
готовка сотрудников полиции по вопросам организационных ценностей и воспитание 
в них уважения к требованиям кодекса поведения и закона играют важнейшую роль в 
формировании духа единства и сплоченности в полицейской организации. Этическое 
воспитание должно, кроме всего прочего, развивать в сотрудниках умение профессио-
нально оценивать ту или иную ситуацию и в зависимости от этой оценки самостоятельно 
принимать решения. Это подразумевает умение не только принимать оптимальные ре-
шения, но и правильно оценивать ту или иную ситуацию с точки зрения этики и базовых 
ценностей полицейской организации, гражданского общества и других участников про-
цесса. Этическое воспитание сотрудников полиции должно отображать ценности поли-
цейской организации и вооружать сотрудников инструментами для оценки этических 
аспектов ситуации (в том числе аспектов, касающихся самой полиции) и принятия пра-
вильных решений. Этическое воспитание должно стать неотъемлемой частью постро-
ения инфраструктуры профессиональной этики; эти два процесса взаимосвязаны и не 
могут существовать по отдельности. 

3.3.  Построение этической инфраструктуры на организационном 
уровне 
Инфраструктура профессиональной этики в любой полицейской организации должна 
строиться на ценностях и задачах организации (см. главу «Создание хартии ценностей»). 
Однако с точки зрения этики, это лишь первый, но очень важный шаг. Следующим логич-
ным шагом после утверждения организационных ценностей и задач было бы построе-
ние инфраструктуры этики, что, в частности, подразумевает:

1.   Назначение менеджера и/или консультанта по этическим вопросам.

2.   Обучение и подготовка пула «катализаторов».

3.   Подготовка хартии ценностей.

4.   Создание кодекса поведения вместе с кодексом профессиональной этики и дис-
циплинарным кодексом.

5.   Назначение должностного лица, ответственного за этическое направление.  

6.   Формирование управляющих комитетов расширенного и узкого составов. При этом 
комитет узкого состава отвечает за этическое направление деятельности организа-
ции, ведет работу по пропаганде и укреплению ее ценностей и следит за тем, чтобы 
организация оставалась «на одной волне» с сотрудниками и наоборот. О задачах 
таких управляющих комитетов рассказывает Вставка 2:
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Вставка 2: Зачем нужны управляющие комитеты?

Цель управляющих комитетов состоит не в том, чтобы ставить под сомнение роль 
и значение командной вертикали полицейской организации или необходимость 
соблюдения служебной дисциплины и поддержания корпоративного духа во 
время рискованных (с этической точки зрения) операций. Они должны создать 
условия для того, чтобы профессиональные правоохранители имели возмож-
ность самостоятельно оценивать ситуации и принимать решения, высказывать 
свою точку зрения и вносить реальный вклад в деятельность своей организации. 
В идеале, все эти инструменты должны внедряться постепенно один за другим в 
порядке, указанном выше. 

3.3.1. Назначение менеджера и/или консультанта по этическим вопросам

Процесс организационной поддержки сотрудников полицейской организации должен 
осуществляться под общим руководством специально назначенного ответственно-
го должностного лица – менеджера по этическим вопросам. Желательно, чтобы на эту 
должность назначался не «человек со стороны», а сотрудник полиции, так как в этом 
случае он сможет рассчитывать на поддержку соответствующих органов власти при 
осуществлении надзора за деятельностью по созданию инфраструктуры поддержки и 
координации работ. Лица, назначаемые на должность менеджера по этическим вопро-
сам, должны пройти базовый учебный курс, который даст им необходимые знания по 
теоретическим, практическим и организационным аспектам профессиональной этики. 
Размышления о важности такой подготовки приводятся в тексте Вставки 3: 

Вставка 3: Этическая подготовка или простой здравый смысл: что важнее?

Нужно ли учиться этике, или любой человек изначально обладает интуитивным 
знанием об этике и морали? Если рассматривать этот вопрос в практическом 
плане, то необходимо признать универсальность этического знания, по крайней 
мере, когда это касается способности делать собственные оценки и принимать 
решения, а также строить суждения о ценностях и нормах в тех пределах, в 
которых это способен делать любой человек. Поэтому можно согласиться с 
тем, что такими способностями обладает каждый человек, и что этике следует 
обучать в рамках основного учебно-тренировочного курса. Однако неправильно 
было бы думать, что любой неподготовленный человек сможет прийти и помочь 
организации и ее сотрудникам в создании инфраструктуру этики. С такой 
работой способен успешно справиться только специально обученный человек, 
профессионально разбирающийся в вопросах служебной этики и морали, и 
именно таким профессионалом должен быть менеджер (и/или консультант) по 
этическим вопросам.

Менеджер по этике должен получить диплом по соответствующей специальности (же-
лательно университетского уровня). Он должен разбираться не только в философских 
аспектах, но и в психологических, социологических и управленческих аспектах этики. 
После прохождения такого учебного курса менеджер по этике сможет оказывать под-
держку не только собственной организации, но и своим коллегам. Менеджер по этике 
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может служить и в качестве посредника между организацией и внешними экспертами, к 
которым полицейскому ведомству придется обращаться за помощью в создании своей 
этической инфраструктуры. Менеджеры по этике должны проходить подготовку на том 
же уровне, что и «катализаторы», хотя первые будут выступать в каком-то смысле в роли 
«сверхкатализаторов» и отвечать за координацию действий других участников.

3.3.2. Подготовка наставников («катализаторов») по вопросам профессио-
нальной этики 

Личный состав полицейской организации выполняет разные функции и решает разные 
задачи. Поэтому обучение и подготовка личного состава должны осуществляться диф-
ференцированно в зависимости от этих функций и задач. При отсутствии такой специ-
ализации эффект от процесса обучения будет фактически нулевым, так как сотрудники 
не смогут получить знаний и навыков, необходимых для решения специфических задач 
на вверенных им участках работы. Так же дифференцированно следует подходить и к 
этическому воспитанию. Это значит, что соответствующий учебный курс должен разраба-
тываться отдельно для представителей каждой службы полицейской организации. Для 
ограниченной группы сотрудников, которые будут выступать в качестве консультантов 
и наставников по вопросам профессиональной этики для остальных представителей 
личного состава, необходимо предусмотреть специализированный курс, состоящий как 
из теории, так и практических занятий. В роли таких консультантов/наставников и будут 
выступать «катализаторы». Для обеспечения необходимого уровня представительства 
члены этой группы (численность которой будет зависеть от размера и задач соответству-
ющей организации) должны назначаться менеджером по этике по согласованию с руко-
водством полицейского ведомства. Задача подготовки и обучения группы катализаторов 
значительно осложняется тем, что в одну и ту же группу могут входить представители с 
самым разным уровнем образования: от специалистов с учеными степенями до людей 
со средним техническим образованием. Кроме того, этот курс должен иметь солидное 
философское обоснование и, в то же время, содержать социологический, психологиче-
ский и организационный компоненты. Все эти трудности значительно усложняют реше-
ние проблемы этической подготовки, но они вполне преодолимы, о чем свидетельствует 
опыт полицейских организаций нескольких государств. Все они внедрили у себя модели, 
которые с начала 2000-х годов разрабатывала Кафедра прикладной этики (более под-
робно об этом мы расскажем в следующих разделах этой главы). 

Катализаторы этики играют в организации двойственную роль. Они выступают: 1) храни-
телями организационных ценностей и 2) наставниками по отношению к личному соста-
ву, представляющему различные службы полицейской организации (впоследствии им 
будут предложены специализированные курсы этической подготовки, адаптированные 
в соответствии со спецификой конкретной службы. Однако по объему такой подготовки, 
как теоретической, так и практической, они будут значительно уступать катализаторам). 
Таким образом, катализаторы будут отвечать за постепенное совершенствование про-
цесса этической подготовки личного состава и за то, чтобы учебно-подготовительные 
мероприятия по своему содержанию соответствовали специфике той или иной службы 
полицейской организации. Они также должны будут информировать менеджера по эти-
ке обо всех необходимых поправках и изменениях, но не будут при этом брать на себя 
роль осведомителей или разоблачителей (более подробно об этом читайте  в разделе о 
контрольном комитете).  
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3.3.3. Разработка и утверждение хартии ценностей

Кроме подготовки катализаторов этики, менеджер по этике отвечает и за создание «хар-
тии ценностей». Хартия ценностей определяет базовые ценности организации и закре-
пляет их в ее программных документах. Хартия создается в результате широкого диалога 
внутри организации c целью отбора и четкого определения ценностей, отвечающих кон-
кретному организационному контексту (см. Главы 2 и 3). 

Важно понимать, что хартия ценностей выполняет строго специфическую функцию. Ее 
ни в коем случае нельзя воспринимать как набор обязательных принципов или норм, 
которых сотрудники обязаны придерживаться в своей повседневной деятельности (см. 
кодекс поведения). Хартия – это комплекс ценностей, которыми сотрудники должны ру-
ководствоваться при принятии решений в конкретных профессиональных ситуациях. 
Ее следует рассматривать как справочник или руководство по вопросам базовых цен-
ностей данной полицейской организации. Эти ценности не всегда применяются одина-
ково, и не все они имеют одинаковое значение в разных обстоятельствах. Поэтому так 
важно научить сотрудников разбираться в ценностях и правильно определять порядок 
их приоритетности в тех или иных условиях. Такая подготовка важна еще и потому, что 
сотрудники не только обязаны придерживаться хартии ценностей, но и помнить о кодек-
се поведения и исполнять свои обязанности в соответствии с требованиями этого обя-
зательного документа. Завершить главу о ценностях полицейской организации хотелось 
бы некоторыми размышлениями, которые приведены в тексте Вставки 4. 

Вставка 4: Роль ценностей в деятельности полиции 

В организационном контексте любая из ценностей рассматривается как идеал, к 
которому должны стремиться все сотрудники организации во всем, что касается 
их профессиональной деятельности. Вместе с тем к этим ценностям не следует от-
носиться как к неким строгим принципам, определяющим действия и поведение 
сотрудников полиции. Это скорее точки отсчета или ориентиры, которыми руко-
водствуются сотрудники полиции в зависимости от конкретных обстоятельств 
той или иной ситуации. В контексте одних стран и в одних ситуациях приоритет 
будут иметь одни ценности, а в контекстах других стран и в других ситуациях – 
другие. Поэтому закрепленные в хартии ценности должны отражать специфику 
правоохранительной деятельности в конкретной стране и в конкретном регионе. 
Конечно, существуют некоторые базовые ценности, разделяемые полицейскими 
организациями всех стран мира. Но есть и второстепенные ценности,  которые 
определяются культурой конкретной организации, ее географическим располо-
жением и даже юрисдикцией (национальная полиция, муниципальная и т.д.). По-
этому важно, чтобы хартия ценностей разрабатывалась в соответствии со специ-
фикой каждой конкретной организации. 

В таком случае хартия сможет служить своего рода «ориентиром» и для общества. 
По такому ориентиру общество сможет судить о том, какие принципы опреде-
ляют действия правоохранителей, какие ценности они отстаивают и какие цели 
преследуют теми или иными действиями. С другой стороны, хартия может слу-
жить и эталоном, по которому общество будет оценивать работу полицейского 
ведомства.    
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3.3.4.  Создание кодекса поведения и назначение должностного лица, от-
ветственного за этическое направление 

Следует различать понятия «этика» (морально-нравственные принципы и ценности) и 
«этический кодекс» (свод ценностных установок) (см. Главу 2, в которой рассматриваются 
вопросы кодекса поведения, его роли и принципах создания). Морально-нравственные 
принципы отличаются в основном своей рефлективной функцией, т.е. способностью от-
ражаться в конкретных действиях, определяемых нормами, правилами и ценностями. 
Эти две сферы имеют гораздо больше сходств, чем различий. И этика, и этический кодекс 
по-своему важны для каждого сотрудника организации. Если морально-нравственные 
принципы нужны для того, чтобы влиять на действия, то этический кодекс регулирует 
поведение и служит руководством к действиям. Кроме всего прочего, этический кодекс 
подразумевает и возможность наказания за неподобающее или недостойное поведение. 
Таким образом, этический кодекс, в отличие от этики, несет в себе и дисциплинарную 
функцию (см. Главы 2 и 3). 

Этический кодекс является частью кодекса поведения. Создание кодекса поведения - 
т.е. обязательного документа, устанавливающего весь комплекс технических, правовых и 
морально-нравственных норм поведения, а также определяющего признаки поведения, 
считающегося неприемлемым и недопустимым – является необходимым условием нор-
мальной жизнедеятельности любой организации. Кодекс поведения – это первое, что 
обязан усвоить специалист для того, чтобы качественно выполнять свою работу, анали-
зировать ее на наличие возможных отклонений от установленных правил и определить 
для себя, какие действия с его стороны будут идти вразрез с требованиями организации. 
Разработкой такого документа должна заниматься команда специалистов-правоведов, 
однако необходимо предусмотреть и возможность подключения к этой работе сотруд-
ников и менеджеров организации, хорошо знакомых со спецификой работы личного со-
става на всех уровнях командной вертикали. 

Кроме разработки кодекса, организация должна назначить специально уполномочен-
ное должностное лицо, которое будет отвечать за этическое направление и следить 
за соблюдением кодекса поведения. В отличие от структур внутренней безопасности, 
отвечающих за проведение в правоохранительных органах расследований правонару-
шений их сотрудников, такое должностное лицо не будет играть роль «полиции в по-
лиции». Этот специалист должен пройти основательную этическую подготовку, так как 
предполагается, что он будет оказывать помощь своим коллегам в контекстуализации 
и интерпретации норм и правил кодекса поведения. Соблюдение требований кодекса 
поведения, безусловно, имеет огромное значение. Однако для нормальной жизнедея-
тельности организации точно так же важна и контекстуализация положений кодекса (т.е. 
их правильное применение в зависимости от конкретных обстоятельств). В этом смысле 
важно создать не столько культуру слепого подчинения требованиям кодекса, сколько 
этическую культуру, которая позволит сотрудникам (или даже будет побуждать их) само-
стоятельно  интерпретировать и контекстуализировать положения кодекса в зависимо-
сти от конкретных обстоятельств и конкретной ситуации, в которой оказался сотрудник 
полиции. 

Должностное лицо, ответственное за этическое направление в деятельности организа-
ции, будет отвечать за создание кодекса поведения, следить за его соблюдением и про-
водить соответствующую воспитательно-разъяснительную работу среди сотрудников 
организации. Такой специалист должен обладать известной оперативной гибкостью, 
так как ему придется оказывать поддержку сотрудникам в самых разных условиях не-
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сения службы и разъяснять им суть требований, которых они должны придерживаться 
при контакте с гражданами в кризисных ситуациях. Для этого он должен отлично ори-
ентироваться в вопросах этики, что предполагает наличие вузовского диплома по со-
ответствующей специальности. В своей служебной деятельности ему придется тесно 
контактировать с менеджером по этике. В частности, они должны будут выявить потен-
циально опасные зоны, где могут возникнуть проблемы этического характера, а также 
определить виды кризисных ситуаций, в которых чаще всего имеют место нарушения 
требований профессиональной этики, и которые, следовательно, требуют повышенного 
внимания со стороны менеджера по этике. 

Вставка 5.  Консультирование, воспитание и обучение 

Сотрудников полиции необходимо ознакомить с принципами и ценностными 
установками, на которых строится современная правоохранительная деятель-
ность (а она подразумевает не только защиту граждан, но и, в частности, поддер-
жание законности и правопорядка). Консультирование по этическим вопросам 
должно предшествовать технической подготовке, что позволит контекстуализи-
ровать работу сотрудников полиции с учетом нового набора ценностных устано-
вок (акцент на профилактике, умение прислушиваться к советам других, взаимо-
помощь и т.п.).

3.3.5. Реализация дисциплинарного кодекса

Кроме создания хартии ценностей в составе программного документа организации и 
реализации этического кодекса в рамках ее кодекса поведения, полицейское ведомство 
должно иметь и дисциплинарный кодекс, где будет четко определено, какие внутренние 
правила необходимо соблюдать, и какие действия и стили поведения являются непри-
емлемыми. Дисциплинарный кодекс является частью более общего понятия, а его текст 
входит в состав документа, который в нашем Пособии мы определяем как «кодекс по-
ведения». Этот кодекс должен служить инструментом, позволяющим руководству орга-
низации последовательно, справедливо и эффективно решать проблемы, связанные со 
служебными правонарушениями своих сотрудников.  Дисциплинарный кодекс должен 
давать подробное описание поэтапных действий руководства организации в случае со-
вершения ее сотрудниками служебных правонарушений, а в дисциплинарных санкциях 
должны быть перечислены виды наказаний, которые могут быть применены по отноше-
нию к сотрудникам, признанных виновными в тех или иных нарушениях дисциплинар-
ных требований. 

При наличии этих трех управляющих механизмов – т.е. программного документа и кодек-
са поведения, определяющего ценности, нормы профессиональной этики, а также дис-
циплинарные требования – сотрудники полиции будут вооружены всеми необходимыми 
инструментами для принятия решений о своих действиях при исполнении служебных 
обязанностей (этический кодекс) в рамках организации, имеющей собственный свод 
правил поведения (дисциплинарный кодекс), который построен на комплексе ценностей 
(хартия ценностей), созданном с учетом специфики данной конкретной организации. 
Хотя эти инструменты очень важны сами по себе, они будут эффективно работать только 
при наличии налаженной системы этического менеджмента. Эти механизмы станут еще 
эффективнее в случае принятия руководством полицейского ведомства системы управ-
ления, которая будет прочно стоять на фундаменте организационных ценностей и норм. 



175

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

3.3.6.  Управляющие комитеты расширенного и узкого состава
После организации системы этического воспитания и создания этической инфраструктуры, 
следующим логичным и важным шагом было бы создание в организации условий, которые 
позволят прочно закрепиться этической культуре, будут гарантировать неизменность эти-
ческого курса организации на долгосрочную перспективу и обеспечат высокие стандарты 
профессиональной этики не только на уровне каждого сотрудника, но и всей организации 
в целом. Другими словами, организация должна не только создать эти механизмы и теоре-
тические основы, но и обеспечить эффективность и актуальность своих методов работы в 
этой сфере. В противном случае ей придется создавать еще один план организационной 
деятельности, который будет играть всего лишь роль учебного пособия, и не будет иметь 
ничего общего с реалиями правоохранительной деятельности на местах. Это подводит нас 
к важнейшему аспекту реализации этических механизмов внутри организации: менеджер-
ский подход и концепции деятельности и управления должны быть построены таким об-
разом, чтобы сотрудники не оставались один на один со своими этическими проблемами, 
а могли рассчитывать на поддержку своей организации. Без такой организационной под-
держки (рамки которой выходят далеко за пределы этической подготовки/воспитания и 
этической инфраструктуры) невозможно добиться устойчивого функционирования прин-
ципов профессиональной этики в долговременной перспективе.

В организации с такой иерархической структурой, как полиция, традиционно используется 
командный стиль управления. Для него характерна организационная структура, где принци-
пы деятельности и политику организации утверждает руководство, а разработанные специ-
алистами и утвержденные руководством рабочие процедуры передаются на нижестоящий 
уровень командной вертикали, откуда они доводятся до ведома рядовых сотрудников на ме-
стах. Чем больше сотрудников работает в организации, и чем сложнее структура ее деятель-
ности, тем выше вероятность того, что руководство организации не будет знать или будет 
иметь искаженное представление о том, в каких условиях приходится работать подразде-
лениям и их сотрудникам на местах. Это, в свою очередь, повышает вероятность того, что 
принимаемые решения будут противоречить либо лишь частично соответствовать реалиям 
будничной деятельности полицейских на вверенных им участках работы. 

С этой точки зрения большой интерес вызывает концепция совместного менеджмента, 
где управленческие решения принимаются руководством  организации не единолично, 
а при активном участии ее персонала. Концепция совместного менеджмента представ-
ляется особенно перспективной с точки зрения профессиональной этики (некоторые 
мысли по этому поводу мы изложили в тексте Вставки 6). 

Вставка 6: Совместный (коллективный) менеджмент 

Такой тип менеджмента еще называют «коллегиальным менеджментом» или ме-
неджментом, основанным на ценностях, разделяемых всеми членами организа-
ции. При таком типе менеджмента, в процессе принятия решений принимают 
участие и руководители, и менеджеры, и, что еще важнее, принимаемые решения 
учитывают ценности организации и ее сотрудников, а сам процесс менеджмента 
основан на ценностях и отображает эти ценности. Иногда можно услышать опасе-
ния по поводу того, что это превратит полицейскую организацию во что-то напо-
добие кооператива. Но на самом деле идея состоит в том, чтобы менеджеры, вы-
шестоящие руководители и рядовые сотрудники несли совместную ответствен-
ность за принимаемые решения. Это значит, что их ценности будут учитываться 
при принятии решений на всех уровнях командной вертикали полицейской орга-
низации, причем без ущерба для эффективности всей организации. 
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Далее можно было бы подумать о том, как эту концепцию «этического менеджмента» 
можно интегрировать в деятельность полицейской организации.

На практике, интеграция этики в процессы кадрового менеджмента происходит на двух 
уровнях: 1) оперативном и 2) стратегическом; и достигается двумя путями: 1) через ре-
ализацию определенной организационной структуры и 2) через изменение организа-
ционной культуры. Такого культурного сдвига можно добиться через диалог, что пред-
полагает не только коммуникацию (при помощи речевых и технических средств) в ходе 
повседневной деятельности, но и особую форму диалога, построенную на практике и 
различных способах урегулирования ситуаций. Этот вид диалога строится исключитель-
но на ситуациях и предполагает, что эти ситуации будут рассматриваться и оцениваться 
сразу с нескольких углов зрения. Таким образом, диалог перестает быть двухсторонним, 
а становится многосторонним, а сама ситуация – это уже не только повод для обмена 
мнениями, но и его предмет. Уже то, как мы рассматриваем этот диалог, требует полной 
перестройки мышления. Вместо того чтобы использовать ценности как отправную точку 
при «форматировании» возможных действий в той или иной ситуации или завязывании 
диалога с другими людьми, человек вынужден постоянно возвращаться к самим ситуа-
циям и использовать их в качестве «строительных блоков» для диалога, который неиз-
менно вращается вокруг ситуации, а не ценностей других людей. 

Как мы уже говорили выше, интеграция этики должна происходить одновременно на 
оперативном и стратегическом уровнях. В обоих случаях для этого требуется создание 
управляющих комитетов. 

•   С одной стороны, необходимо создать комитет расширенного состава, который 
будет заниматься проблемами стратегического характера (будущее полицейской 
службы, планы развития, форумы для проведения дискуссий с политиками и обще-
ством и т.п.).

•   С другой стороны, необходим и комитет в узком составе для решения оперативных 
проблем. 

В первом случае важно обеспечить широкое представительство коллектива органи-
зации (представительство по профессиональной специализации, представительство 
уровней командной вертикали, мужчин, женщин, возрастных и этнических групп и т.д.), 
что позволит выработать согласованные на организационном уровне точки зрения на 
ситуации. В случае управляющего комитета узкого состава важно обеспечить условия, 
при которых в процессе принятия решений будут задействованы руководители различ-
ных оперативных подразделений. 

Управляющие комитеты этих двух видов ни в коем случае не должны вторгаться в сферу 
властных полномочий полицейского руководства, которому принадлежит ведущая роль 
в обеспечении нормального функционирования организации. Цель этого организаци-
онного процесса состоит в том, чтобы руководство разделяло точки зрения и вырабаты-
вало свои решения совместно с членами организации. Многие посчитают это простым 
проявлением совместного или коллегиального менеджмента, но на самом деле этот 
процесс предполагает гораздо большее. Это не просто участие членов организации в 
процессе принятия решений после их согласования с руководством. При таком подходе 
принятие решений осуществляется на основе ценностей, которые действительно разде-
ляют все члены организации, и поэтому принятые решения адекватно воспринимаются 
и рядовыми представителями личного состава. В этом и состоит суть этического про-
цесса, когда этика перестает быть делом меньшинства, а становится неотъемлемой час-
тью опыта всех членов организации, да и самой организации в целом. В данном случае 
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организация не только обеспечивает инфраструктуру, но и стоит за каждым решением 
этой группы, которая уже становится не просто группой людей, а коллективом, постро-
енном на основе общих решений. Это можно рассматривать как идеальный этап в разви-
тии этической составляющей жизнедеятельности организации. Кроме того, это и самый 
эффективный способ борьбы со служебными правонарушениями и коррупцией, потому 
что, если ценности разделяют все, в том числе и сама организация, то она становится 
гораздо более восприимчивой к мнениям и чувствам всех своих работников, а также к 
ситуациям, ежедневно возникающим в работе каждого сотрудника полиции. 

Существуют определенные сложности с созданием подобных комитетов в полицейских 
организациях, привыкших к жесткой иерархии и централизованному управлению. Уча-
стие третьей, нейтральной стороны, играющей роль посредника, часто оказывается 
весьма полезным на этапе реализации. Роль такого посредника состоит в том, чтобы все 
вопросы повестки дня были хорошо проработаны, а сотрудники, обладающие властными 
полномочиями, получили надлежащие указания и инструкции. При этом эти сотрудники, 
которые де факто полностью сохраняют все свои управленческие полномочия, должны, 
как минимум, обозначить те моменты, которыми они готовы пожертвовать во имя кол-
лективного принятия решений. Это значит, что процесс принятия решений, обсуждения 
и диалога не подразумевает применения власти субъектом Х по отношению к субъекту У, 
а становится истинным процессом совместного развития и разделения власти. 

3.3.7. Создание контрольного комитета 

Полицейские ведомства большинства стран мира уделяют большое внимание профи-
лактике служебных правонарушений и созданию специальных организационных меха-
низмов, которые должны мотивировать сотрудников полиции к борьбе с такими право-
нарушениями. В некоторых случаях предлагается создание института информаторов, но 
это противоречит тому этическому подходу, который мы описали выше, и к тому же вы-
зывает целый ряд вопросов. (Создание механизмов осведомительства, системы жалоб и 
проверки на непричастность к коррупции. Связанные с этим этические проблемы рас-
сматриваются в Главах 5 и 7). Во-первых, как можно предотвратить служебные правона-
рушения, не разрушая при этом доверие, необходимое для создания здоровой рабочей 
атмосферы? Во-вторых, как сделать так, чтобы разоблачения не создали в рабочем кол-
лективе атмосферу недоверия, которая может подорвать весь этический процесс? 

Для решения таких вопросов и используются контрольные комитеты. Орган по надзору 
за соблюдением требований этики, или контрольный комитет следит за этической ситу-
ацией в организации целом, но не выдвигает при этом обвинений против конкретных 
лиц и не устраивает «охоты на ведьм». Контрольный комитет фактически представляет 
собой этический институт, состоящий из одного или нескольких членов, которые зани-
маются сбором улик, а также активно общаются с сотрудниками полиции и гражданами, 
чтобы лучше понять профессиональные проблемы первых и ожидания вторых. Комитет 
выступает в качестве «этического органа», ведущего учет и регистрацию жалоб. Цель 
такого сбора информации состоит не в том, чтобы наказать сотрудников, допустивших 
служебные правонарушения, а в том, чтобы понять причины этих правонарушений. Дан-
ный комитет – это не посреднический, а контролирующий орган, следящий за ситуацией 
с соблюдением этических норм, и это объясняет его функцию по сбору «чувствитель-
ной» информации. В отличие от мониторингового комитета, который передает собран-
ную информацию на рассмотрение комитета по этике или судебных органов, функция 
контрольного комитета сводится в основном к определению потенциально опасных зон 
и ситуаций на основе анализа собранной информации. Контрольный комитет, совмест-
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но с сотрудниками полиции, менеджерами и органами по этике, использует деперсо-
нализованную информацию для выработки предложений по изменению существующих 
процедур с целью постепенного устранения условий для служебных правонарушений. 
Жалобы на неэтичные действия сотрудников полиции принимаются и от граждан.

Этот орган обеспечивает этические потребности, которые регулярно упоминаются в 
контексте правоохранительной деятельности, но при этом не прибегает к прямому об-
личительству. Такой орган может сыграть свою роль при модернизации существующих 
методов работы полиции с целью устранения условий для коррупции и других слу-
жебных правонарушений. Он также может способствовать улучшению взаимодействия 
между руководством полицейского ведомства и нижестоящими подразделениями и их 
сотрудниками. В результате сотрудники станут больше доверять своим начальникам а, 
следовательно, и более ответственно и профессионально подходить к выполнению сво-
их служебных обязанностей.  

3.3.8. Менеджмент поддержки сотрудников в полицейском ведомстве

Поскольку этика существует не только в контексте менеджмента, и поскольку в менед-
жменте данное понятие трактуется точно так же, как и в других контекстах общественной 
жизни, обсуждение вопроса «этического менеджмента» всегда представляет определен-
ную проблему (см. Вставку 7). Этот термин относится к менеджерскому принципу, свя-
занному и с другими процессами, а не только с управлением людьми на основе органи-
зационных целей в контексте, для которого характерна оптимизация продуктивности и 
эффективности труда.  

Вставка 7:  Этический менеджмент

В основе концепции «этического менеджмента» лежит менеджмент ситуаций и 
ценностных установок, определяющих поведение в конкретных ситуациях. Эти-
ческий менеджмент существует в тех контекстах, где в центре жизнедеятельности 
организации находятся ее ценности и, что еще важнее, ответственность за ме-
неджмент этих ценностей несут сотрудники, специалисты и организация в целом. 
При таком типе менеджмента полиция перестает быть просто правоохранитель-
ным ведомством, а превращается в инструмент предотвращения и урегулирова-
ния кризисных ситуаций, что ставит ее на один уровень с обществом и местным 
населением в зоне ее юрисдикции. По своей сути, этический менеджмент в по-
лицейской организации рассматривает борьбу с коррупцией не только в орга-
низационном контексте, но и в профессиональном и социальном контекстах. И 
именно в этом направлении должны двигаться все полицейские ведомства, т.е. 
они должны сместить «центр тяжести» своей деятельности в сторону сближения 
с населением, а сама полиция должна стать частью этого населения, а не просто 
придатком государственной машины, выполняющим по отношению к населению 
дисциплинарную функцию. При этическом менеджменте органы полиции начи-
нают рассматривать себя как представителей населения, в интересах которого 
они работают. Это значит, что их социальная роль становится намного шире. Фак-
тически это уже та же роль, которую играет «народная полиция» (более подробно 
о модели «народной полиции» читайте в Главе 3).

Цель этического менеджмента состоит не в том, чтобы привязать этику полицейской 
организации к модели «народной полиции», а чтобы показать, как интеграция этики в 
полицейскую деятельность способствует сближению полиции и населения, как полиция 
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должна воспринимать другие ценности, с которыми ей приходится сталкиваться еже-
дневно, и как она должна «транслировать» ценности, которые определяют ее собствен-
ные действия. 

Одно из главных преимуществ этического менеджмента заключается в том, что такой тип 
менеджмента способствует росту доверия и взаимопонимания как между полицией и 
населением, так и в среде самой полиции. Признавая существование у различных групп 
населения собственных ценностей, полиция, тем не менее, должна дать людям четкий 
сигнал о том, что она будет действовать совместно с народом и в его интересах, а не про-
тив него. Это позволит полиции сместить акцент своей деятельности из сферы борьбы 
с преступностью в сферу ограничения и профилактики преступности. При таком под-
ходе, меры по борьбе с преступностью, если в таковых возникнет необходимость, всегда 
найдут понимание и поддержку со стороны населения. Этический менеджмент сделает 
процесс менеджмента полицейской организации более прозрачным, как для общества, 
так и самих ее сотрудников. Прозрачность полицейской деятельности, в свою очередь, 
будет способствовать росту доверия между полицией и обществом, что является необ-
ходимым условием успешной работы любого полицейского ведомства. 

3.3.9. Назначение посредника для поддержки организационной этики

Реализация этического подхода, который мы описали выше, может оказаться долгим и 
трудным процессом.  Дело в том, что это часто связано с необходимостью преодоле-
ния культуры жесткой иерархии и изменения принципов полицейской деятельности, 
которые существовали многие десятки лет и по своей сути совершенно не вписывают-
ся в концепцию этической правоохранительной деятельности. Поэтому мы посчитали 
целесообразным включить в этот процесс нейтрального, третьего участника, который 
будет играть роль посредника при реализации ключевых организационных реформ, на-
правленных на укрепление основ коллегиального менеджмента в профессиональном и 
организационном контексте, построенном на индивидуализме. 

Вставка 8: Роль посредника

Посредник должен помогать руководству организации в построении этической 
инфраструктуры. Он также должен следить за тем, чтобы стратегические реше-
ния не отождествлялись с этическими решениями и наоборот, и чтобы этическая 
инфраструктура не превратилась в простой инструмент менеджмента в целом и 
кадрового менеджмента в частности. Хотя специалист по этике может и не раз-
бираться в вопросах организационных реформ, психологии или управления пер-
соналом, но он может помочь руководству организации в выработке этических 
целей и задач и в выявлении проблемных мест. 

Роль этого третьего, нейтрального участника может принимать различные фор-
мы. Это может быть внешний участник, или это может быть комитет по этике, 
который будет уполномочен информировать организацию о своих выводах по 
определенным вопросам. В последнем случае в состав комитета должны входить 
сотрудники соответствующей полицейской организации, представители обще-
ственности и представитель полицейского ведомства. Такой орган должен иметь 
возможность работать в автономном режиме и, при необходимости, оказывать 
экспертную помощь. Однако его деятельность должна быть строго ограничена 
рамками консультативной функции. Это значит, что он не имеет права издавать 
приказы и распоряжения, и не наделен дисциплинарными полномочиями. 
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При построении этической инфраструктуры в полицейском ведомстве Лозанны (см. гла-
ву «Пример из практики») руководство ведомства отметило особую роль, которая при-
надлежит в этом процессе нейтральному участнику. Он, конечно же, не брал на себя 
роль руководства при принятии стратегических решений, но выступал в качестве по-
средника, консультанта и ответственного за процесс и диалог. 
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Процесс интеграции этики в деятельность полицейских ведомств в каждой стране про-
исходит по-своему в зависимости от конкретного контекста. В этой главе мы рассмотрим 
три различных контекста деятельности полицейского ведомства. Это 1) развитые страны, 
2) развивающиеся страны и 3) постконфликтные страны (см. Вставку 9). 

Для того, чтобы этика могла выполнять свою двойственную, контрольно-рефлексивную 
функцию, имеющую такое большое значение в деятельности полицейского ведомства, 
процесс обучения/воспитания, как и инфраструктура, поддерживающая процессы ин-
ституализации этики внутри организации, должны быть адаптированы с учетом специ-
фики конкретного контекста. Какого-то одного универсального подхода в данном случае 
не существует. 

Поэтому каждая организация должна создать специализированные структуры, которые 
позволят ей решать эту задачу в соответствии с собственными потребностями (специ-
альный комитет по ведению диалога с обществом и т.п.).

Вставка 9:  Полиция и этическая инфраструктура в контексте развитых стран       

В контексте развитых стран важно учитывать масштаб полицейской организации, 
в которой строится этическая инфраструктура, т.е. это муниципальная полиция, 
региональная или национальная? Каждая организация имеет собственную мис-
сию и собственные потребности, и в зависимости от этого и должна строиться 
этическая инфраструктура. Однако дело усложняется в случае, если полицейская 
организация выполняет сразу несколько миссий. В качестве примера можно при-
вести Полицию провинции Квебек (Surete du Quebec). Она выполняет функцию 
муниципальной полиции в небольших городах (где больше нет собственной по-
лиции), совмещая ее с функцией региональной полиции. В таких случаях про-
блема состоит в том, чтобы созданные в организации этическая инфраструктура 
и система этического  обучения/воспитания соответствовали специфике обеих 
этих функций. А в случае полицейской организации, например, областного (про-
винциального) уровня, гармоничное сочетание разных функций достигается за 
счет этического менеджмента, и совсем мало внимания уделяется концепции «на-
родной полиции». 

В контексте развивающихся стран этические проблемы в полицейских организациях 
часто связаны с низким уровнем заработных плат сотрудников, отсутствием нормаль-
ной системы обучения, подготовки и воспитания, а также с низким уровнем ресурсного 
обеспечения правоохранительной деятельности. В контексте этих стран первостепен-
ное значение имеют обучение и подготовка личного состава, так как фактическое от-
сутствие дистанции между сотрудниками полиции и местным населением часто мешает 
полицейским давать адекватную оценку своим действиям с точки зрения их возможных 
последствий. Поэтому для таких стран задачей номер один является обучение, подготов-
ка и воспитание личного состава полиции, для чего необходимо обеспечить подготовку 
соответствующих кадров. Следующая по важности задача связана с ответственностью 

4 Менеджмент поддержки в различных 
контекстах 
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руководства полицейского ведомства, которое само должно быть искренне заинтере-
сованно в развитии и укреплении этического компонента своей организации. Учитывая 
низкий уровень технического обеспечения правоохранительной деятельности в этих 
странах, акцент следует делать на «профессионализации» полицейской функции, а соз-
дание этической инфраструктуры должно быть направлено на «поддержку» системы об-
учения и воспитания личного состава. Только при таких условиях возможно успешное 
начало истинной перестройки полицейской организации.  

Вставка 10:  Конкретные проблемы, в частности применение огнестрельного ору-
жия, в контексте развивающихся стран 

Одна из проблем, которая часто возникает в контексте развивающихся стран, 
связана с применением и ношением огнестрельного оружия. Пистолет часто 
считается символом силы и власти. Поэтому его носят даже дома, на улице и в 
других местах, не имеющих отношения к службе, хотя пистолет является атри-
бутом правоохранительной функции. Оружие часто носят дома в основном для 
того, чтобы в бытовом окружении продемонстрировать свою принадлежность к  
силовой структуре. Подобное поведение характерно для сотрудников полиции, 
не умеющих или не желающих видеть различия между статусом полицейского и 
частного лица, между профессиональной жизнью и частной жизнью, или не по-
нимающих до конца профессионального аспекта правоохранительной деятель-
ности. Вот почему в этом контексте такое большое значение имеют обучение и 
подготовка, причем не только в техническом плане, но и подготовка как инстру-
мент для повышения профессионального уровня сотрудников полиции, а также 
как платформа для обсуждения роли правоохранительной службы, ее задач, цен-
ностных установок и т.д. 

В контексте постконфликтных государств процесс происходит в обратном порядке. То 
есть этическая инфраструктура создается для того,  чтобы реформировать полицейское 
ведомство и очистить его от «плохих привычек», приобретенных во времена вооружен-
ного конфликта (склонность к произволу, авторитаризм и т.д.) В этом случае первым пун-
ктом повестки дня должно стать возобновление главной функции полицейского ведом-
ства, т.е. обеспечение и поддержание законности и правопорядка. Для этого необходимо 
помочь полиции восстановить свою легитимность, утраченную за время конфликта, ког-
да в руках прежнего авторитарного режима полиция служила инструментом подавления 
и насилия. Процесс обучения и воспитания в полиции будет иметь смысл только в том 
случае, если организация сначала восстановит свою легитимность, и не только в глазах 
общества, но и самих сотрудников полиции. Создание хартии ценностей и кодекса по-
ведения помогут организации восстановить свою легитимность в глазах общества, и в 
то же время позволит полиции более эффективно исполнять свою миссию. Кроме того, 
полиция снова получит комплекс норм и правил, которым она должна будет следовать 
в своей работе, а поэтапный процесс этического воспитания поможет сотрудникам по-
лиции  выполнять свои задачи без нарушения установленных требований. 
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В этой Главе приводится пример из практики имплементации этического процесса, ко-
торый мы описали в предыдущих главах. Проект, о котором пойдет речь, был реализован 
Шербрукским университетом (Канада) на базе полицейского ведомства Лозанны (Швей-
цария). 

Группа ученых и сотрудников Кафедры прикладной этики использовала эту полицей-
скую организацию как платформу для разработки и испытания различных моделей эти-
ческого воспитания, а также новых методов организации правоохранительной деятель-
ности, где этика интегрирована в процессы менеджмента на всех уровнях командной 
вертикали полицейского ведомства. Испытания проводились в рамках проекта, который 
реализовывался совместно с лозаннской полицией в период с начала 2000-х годов до 
2010 года. Этот проект позволил сделать несколько важных выводов. Хотя не обошлось 
без некоторых трудностей, работа над проектом ни разу не прерывалась в течение всего 
этого срока, и проводилась при активной поддержке полицейского руководства и дру-
гих заинтересованных участников в лице организаций, муниципальных и политических 
структур. Это дало возможность исследователям оценить роль и значение поддержки 
на организационном и политическом уровнях. Были созданы все необходимые условия, 
которые позволили нам выполнить проект в полном объеме и впоследствии оценить его 
сильные и слабые стороны на основе показателей эффективности.  

С самого начала проекта стало понятно, как важно выбрать среди всех сотрудников по-
лицейского ведомства нужных людей, которые будут служить проводниками между по-
лицейскими и учеными. Нужно было найти людей, которые хорошо понимают важность 
и значение этического воспитания. Мы отобрали четырех добровольцев (штатского со-
трудника, капитана, лейтенанта  и психолога), которые согласились пройти обучение в 
магистратуре по специальности «прикладная этика». Параллельно с этим ученые осуще-
ствили этический аудит организации для того, чтобы лучше понять механизмы ее работы 
и выявить возможные зоны риска. 

Используя результаты этического аудита, организация может разработать план этических 
мероприятий, прежде всего в сфере этического воспитания и построения этической 
инфраструктуры, причем такой документ должен разрабатываться с учетом возможно-
стей (кадровых и финансовых) соответствующей организации. В случае полицейского 
ведомства Лозанны, этический аудит выявил необходимость в подготовке «катализато-
ров» этики, т.е. людей, играющих роль «посредников» при реализации этической инфра-
структуры и выступающих в качестве наставников по отношению к другим сотрудникам 
организации. Были определены направления подготовки сотрудников полицейского 
ведомства, и разработана соответствующая учебная программа. По различным эконо-
мическим и организационным причинам, полицейское ведомство Лозанны  выбрало в 
качестве учебной базы консорциум в составе университетов городов Лувен ля Нёв (Lo-
uvain-la-Neuve) и Шербрук (Sherbrooke), а также частного вуза. Такой подход оказался не 
самым удачным. В результате, начало обучения все время откладывалось, а сам предмет 
преподавался не цельным курсом, а разрозненными фрагментами. 

Во время этого учебно-подготовительного этапа проекта (на подготовку тридцати ката-
лизаторов для ведомства численностью около 500 человек ушло почти три года), один 
из четырех добровольцев, согласившихся пройти курс обучения в магистратуре, был на-

5
Пример из практики
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значен менеджером по этике. Впоследствии этот сотрудник вместе с небольшой группой 
помощников участвовал в разработке хартии ценностей, а также подготовил текст этиче-
ского кодекса, в чем ему помогал ответственный сотрудник по этике, которого назначи-
ло руководство полицейского ведомства. Пять лет активной работы потребовалось для 
того, чтобы создать систему обучения/воспитания сотрудников и выстроить этическую 
инфраструктуру. 

После создания системы этического воспитания и разработки организационных кодек-
сов на повестку дня встал вопрос реализации этих механизмов в практической деятель-
ности полицейского ведомства. Для этого полицейское ведомство Лозанны осуществило 
анализ своей работы и по его результатам разработало новую организационную схему. 
В частности, на этом этапе проекта потребовалось осуществить анализ и оценку всей 
системы организации труда, а также пересмотреть количество уровней командной вер-
тикали в аппарате ведомства. Цель такого анализа состояла в том, чтобы создать условия 
для максимально эффективного взаимодействия между сотрудниками, для чего было 
признано целесообразным сократить количество уровней командной вертикали с 15-ти 
до 5-ти и менее. Это значит, что рядовых сотрудников и руководство ведомства должно 
разделять минимальное число ступеней иерархической лестницы, что позволит на прак-
тике реализовать принцип профессиональной автономии, а значит дать возможность 
полицейскому самостоятельно принимать решения и нести за них ответственность.  Для 
реализации такой модели руководству полицейского ведомства потребовалась помощь 
в обеспечении перехода от командного стиля управления к коллегиальному менед-
жменту. В результате такого перехода руководство уступило коллективу организации 
часть своих полномочий по принятию решений оперативного характера, а также часть 
полномочий в сфере стратегического управления. В реализации первого этапа проекта 
по внедрению модели коллегиального менеджмента в лозаннской полиции принимали 
участие около десятка сотрудников ведомства. На следующем этапе еще часть полномо-
чий по принятию решений, на этот раз по вопросам основных направлений деятельно-
сти полиции, перешла к менеджерам организации (на этом этапе в проекте участвовали 
уже около тридцати человек).    

Реализация только двух первых этапов проекта (обучение/воспитание, построение эти-
ческой инфраструктуры и внедрение модели коллегиального менеджмента) заняла семь 
лет и стоила сотни тысяч швейцарских франков (для организации со штатом около 500 
сотрудников, примером каковой является полиция Лозанны). Создание системы этиче-
ского воспитания и построение этической инфраструктуры невозможно осуществить за 
один день. Это весьма длительный и трудный процесс, требующий переосмысления и 
переоценки работы и миссии полицейского. Кроме того, два этих этапа лишь создают 
условия для перехода к третьему и четвертому этапам. Третий этап заключается в по-
строении двухуровневой системы этического воспитания, где первый уровень состоит 
из начального этического курса для молодых сотрудников, только принятых на службу 
в полицию, а второй предусматривает организацию непрерывного этического воспита-
ния в виде регулярных курсов этической подготовки для сотрудников со стажем. Четвер-
тый этап предусматривает дальнейшее развитие системы коллегиального менеджмента, 
которая в конечном итоге должна охватить все уровни командной вертикали полицей-
ского ведомства. С этой целью необходимо обеспечить соответствующую менеджерскую 
поддержку для руководителей всех департаментов и управлений для того, чтобы каждый 
сотрудник организации мог ощутить на себе преимущества нового стиля управления и 
его последствия для этического мышления и принятия решений. 

Наконец, необходимо создать единицу измерения, своего рода этический эталон, кото-
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рый будет служить одним из критериев оценки работы полицейского ведомства. При 
этом данный показатель должен использоваться не для оценки этического аспекта дей-
ствий полиции как такового, а для измерения эффективности новых этических подходов 
с точки зрения их влияния на количество жалоб, оценок населения, а также на рабочую 
атмосферу в полицейской организации (текучесть кадров, количество жалоб на дей-
ствия сотрудников полиции и т.п.). Сегодня продолжается работа по созданию инстру-
ментов для проведения таких оценок, что позволит полицейским ведомствам измерять 
эффективность предложенных в этом проекте методов на количественном и качествен-
ном уровнях. 
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Перечисленные ниже выводы были сделаны на основе опыта внедрения концепций, яв-
ляющихся предметом данной главы.

•   Первый вывод касается системы подготовки и воспитания. Он состоит в том, что 
сотрудники полиции должны стать носителями организационных перемен, и пер-
вым шагом на этом пути должна стать организация системы подготовки и воспи-
тания. Такой подход использует полиция Квебека (Канада), где каждый сотрудник 
после поступления на службу обязан пройти начальный курс подготовки, причем 
это требование касается всех новых сотрудников, независимо от юрисдикции соот-
ветствующего полицейского ведомства (национальная полиция, региональная или 
муниципальная). Однако вскоре стало ясно, что, прежде чем приступать к созданию 
системы подготовки и воспитания, необходимо определиться с задачами и целями 
организации. Конечно, человеческие ресурсы играют огромную роль в любой ор-
ганизации. Однако этическую культуру невозможно реализовать без поддержки со 
стороны организационных и менеджерских механизмов. 

•   Второй вывод касается содержания процесса обучения и воспитания сотрудников. 
Опыт показывает, что задачи подготовительного курса не должны быть излишне 
амбициозными. Этическая подготовка должна дать сотрудникам полиции представ-
ление об основных принципах правоохранительной деятельности в современном 
обществе (понятия демократии, демократических ценностей, прав человека), а так-
же вооружить их инструментами для решения этических дилемм, с которыми они 
будут постоянно сталкиваться в своей повседневной деятельности (т.е. научить их 
принимать решения). Третий вид подготовки, в центре которого находятся вопросы 
власти и властных полномочий, особенно важен для сотрудников старшего офицер-
ского состава, так как им приходится постоянно применять власть по отношению к 
рядовым сотрудникам, причем  в условиях, когда эта власть постоянно подвергает-
ся сомнению. Не в том смысле, что кто-то открыто посягает на их полномочия, а в 
том, что эти полномочия будут находиться под давлением этического компонента. 
То есть это означает, что, как только сотрудники полиции научатся брать на себя 
ответственность за собственные действия и анализировать их в конкретном кон-
тексте, они со временем будут стремиться к тому, чтобы таким анализом занимались 
не они сами, а их организация и люди, с которыми она больше всего ассоциируется, 
т.е. вышестоящие руководители. Руководители должны научиться применять свои 
полномочия этично, и именно этому вопросу должен быть посвящен третий компо-
нент системы подготовки и воспитания.

•   Третий вывод, который мы сделали, исходя из опыта десятилетней работы по по-
строению этического компонента полицейского ведомства, говорит о том, что 
огромное значение в этом вопросе имеет позиция и заинтересованность руковод-
ства. Но в такой позиции не будет толку, если она не будет транслироваться в ак-
тивные действия, и если ее границы будут заканчиваться на уровне командования. 
Эта активная позиция должна быть видна на всех уровнях командной вертикали 
вплоть до рядовых сотрудников, и проявляться в виде осознания необходимости 
перемен, признания существующих проблем и готовности к внедрению новых мо-
делей управления, где участниками выступают рядовые сотрудники, представители 

6 Уроки и выводы, факторы успеха



187

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

руководства и коллектив организации в целом. 

•  И, наконец, четвертый вывод касается роли и значения нейтрального, третьего 
участника процесса (или посредника). Когда-то считалось, что организации вполне 
способны самостоятельно справиться с процессом внедрения таких перемен. Од-
нако наблюдения за действиями полицейских на местах, а также  беседы с предста-
вителями руководства полицейских ведомств показали, что это не так или, точнее, 
не совсем так. Хотя, согласно существующему подходу, каждая организация должна 
стремиться к максимальной автономии в вопросах этики, сегодня все больше экс-
пертов сходятся во мнении, что при реализации таких перемен очень важно, а в 
некоторых случаях и просто необходимо привлекать внешнего эксперта в сфере 
организационной этики. Участие такого специалиста необходимо по двум причи-
нам: 

1.   Представители организации не всегда обладают достаточной легитимностью для 
внедрения необходимых перемен.

2.   В этом процессе важна независимая оценка и взгляд внешнего участника, который 
способен увидеть то, что обычно остается вне поля зрения членов организации. 

  Таким образом, присутствие и участие внешнего эксперта по этике будет выполнять 
две важные функции: во-первых, обеспечение легитимности людей, внедряющих 
в организации новые этические подходы, и, во-вторых, обеспечение критической 
дистанции, которая даст возможность руководству организации увидеть этическую 
ситуацию в объективном свете.

6.1.  Факторы успеха при организации системы обучения,подготов-
ки и воспитания в полиции

Далее мы рассмотрим некоторые важные элементы, которые необходимо предусмотреть 
при построении системы поддержки сотрудников полиции в ситуациях этического вы-
бора. 

Успех деятельности по внедрению принципов этики в деятельность полицейской орга-
низации зависит от трех важных условий:

1.   Создание этической инфраструктуры с двухуровневой системой этического воспи-
тания, обеспечивающей непрерывность этического процесса в течение всего сро-
ка пребывания на службе. Такая инфраструктура должна обеспечить условия для 
передачи информации и мониторинга этической ситуации. Это позволит, с одной 
стороны, обеспечить соблюдение норм профессиональной этики на уровне как со-
трудников, так и организации в целом, а, с другой стороны, обеспечит присутствие 
в организации людей, которые будут следить за этической ситуацией и оперативно 
реагировать на возникающие проблемы. 

2.   Создание инфраструктуры поддержки в составе хартии ценностей полицейского 
ведомства, кодекса поведения (куда входит и этический кодекс), механизма кон-
сультирования сотрудников по этическим вопросам и многосторонней группы им-
плементации. Инициативы по созданию систем непрерывной этической подготовки 
не должны превращать сотрудников организации в вечных студентов. Цель таких 
инициатив состоит в том, чтобы обучить сотрудников новым методам деятельности 
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и навыкам самостоятельного принятия решений. Наконец, большое значение имеет 
позиция и заинтересованность руководства организации. 

3.   Создание менеджерской группы, заинтересованной в практике коллегиального 
менеджмента, когда к решению вопросов оперативного и стратегического управ-
ления привлекаются не только руководители ведомства, но и личный состав. Без 
твердой поддержки руководства, без стремления и готовности к переменам любая 
инициатива в сфере этики будет обречена на провал. Силами одних только людей 
организационные перемены осуществить невозможно.
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Внедрение в деятельность полиции морально-этического компонента борьбы с корруп-
цией – это очень непростая задача для любой полицейской организации. Чтобы успеш-
но ее решать, полицейское ведомство должно создать систему поддержки этических 
ценностей на уровне внутренней структуры, но еще важнее обеспечить условия, когда 
этика станет неотъемлемой составляющей работы полиции. Кроме того, полиция долж-
на постепенно отходить от своей авторитарно-контролирующей роли и превратиться в 
ведомство охраны правопорядка, а также защиты и обслуживания интересов населения. 
Полиция должна стать «этичной» организацией, деятельность которой строится на пар-
тнерстве с населением и осуществляется от имени и во благо общества. 

Помощь, оказываемая полицейскому ведомству в деле реализации масштабных внутрен-
них реформ, очень важна и необходима не только с точки зрения эффективного руко-
водства процессом, она не позволяет превратить этическую инфраструктуру в простой 
инструмент управления и кадрового менеджмента. Поскольку этика касается всех видов 
правоохранительной деятельности и затрагивает все аспекты функционирования поли-
цейской организации, имплементация этических принципов и ценностей в работе поли-
ции должна стать общим делом всей организации. В то же время, построение и поддерж-
ка этической инфраструктуры требуют привлечения третьего, нейтрального участника, 
который будет выступать в роли посредника или «проводника». 

Существуют три направления в реализации этической инфраструктуры, где руководству 
полицейского ведомства не обойтись без помощи и поддержки:

1.   Обучение и воспитание личного состава; при этом особое внимание следует уделить 
специализированной подготовке наставников по этическим вопросам (катализаторов). 
Катализаторы должны быть действующими сотрудниками полицейского ведомства и 
представлять все уровни командной вертикали. Их задача состоит в том, чтобы оказывать 
консультативную поддержку представителям руководства на соответствующем уровне 
командной вертикали и помогать им в принятии решений оперативного характера. 

2.   Построение этической инфраструктуры; этическая инфраструктура – это не просто 
кодекс поведения, а целый комплекс этических механизмов. Ее главная функция со-
стоит в том, чтобы этика постоянно находилась в центре внимания организации, и 
чтобы сотрудники организации на всех уровнях командной вертикали не несли на 
себе весь груз этических дилемм, которые им приходится самостоятельно решать 
при исполнении своих каждодневных обязанностей. 

3.   Реализация комплексного управленческого подхода, который позволяет прини-
мать менеджерские решения с учетом всех ценностных установок и проблем, воз-
никающих при работе на местах. В специализированной литературе такой подход 
называют «коллегиальным менеджментом» (collegial management), который следует 
отличать от «совместного менеджмента» (participative management). 

Кроме того, поддержка сотрудников полиции при решении этических вопросов направ-
лена и на то, чтобы сделать этику неотъемлемой частью профессиональной жизни по-
лицейского и, в то же время, способствовать дальнейшему прогрессу в этической сфере 
на организационном уровне. В частности, это поможет полицейской организации выйти 
за пределы чисто ведомственного подхода к борьбе с коррупцией и двигаться в направ-
лении более «глобального» подхода к этой проблеме. 

7
Выводы к Главе 4
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Глава 4: Поддержка сотрудников полиции в ситуациях этического вы-
бора
Итак, вы прочли четвертую главу Пособия. Что нового и интересного для себя вы узнали? 
Почерпнули ли вы какие-то новые сведения, которые пригодились бы вам в дальнейшей де-
ятельности по улучшению стандартов служебного поведения в вашем полицейском ведом-
стве? Можно ли внедрить перемены в вашем полицейском ведомстве, и если да, то какие?

Ниже мы приводим таблицу самооценки, которая поможет вам дать ответы на эти и дру-
гие вопросы. Эта простая анкета поможет вам оценить ситуацию в вашем собственном 
полицейском ведомстве, выявить проблемы, определить возможные пути их решения, а 
затем вместе с группой экспертов и представителей руководства выработать план кон-
кретных мероприятий по внедрению необходимых перемен. Для создания комплексно-
го подхода, который в дальнейшем позволит вам применить на практике изложенные 
здесь концепции и решения, можно организовать специальные учебные семинары или 
рабочие группы, где будут рассматриваться результаты этой оценки и, при необходи-
мости, вноситься дополнения и изменения. Кроме того, в некоторых случаях может по-
требоваться помощь специалистов вашей собственной страны, а также международных 
экспертов, специализирующихся в вопросах борьбы с коррупцией. 

Проблемы/во-
просы

Какие меры необходи-
мы?

Как реализовать эти меры?

Знаем ли мы о 
том, какие из-
менения проис-
ходят в нашем 
обществе и как 
эти измене-
ния влияют на 
методы нашей 
работы?

Если нет, мы можем:

• Определить и проана-
лизировать эти измене-
ния

• Оценить их влияние на 
нашу деятельность

• Выявить сферы, где не-
обходимо осуществить 
реформы 

• Определить факторы 
успеха и факторы риска 

Мы можем:

• Организовать коллективное об-
суждение/семинары (см. образец 
оценочного семинара)

• Привлечь эксперта и/или рабо-
чую группу 

• При необходимости, провести 
исследование общественного 
мнения; проанализировать ожи-
дания граждан;

• Связаться с полицейскими ве-
домствами других стран с целью 
обмена передовым опытом;

• См. раздел «Менеджмент под-
держки сотрудников в полицей-
ском ведомстве»;

• Также см. Главы 2 и 8

Примечание: здесь могут приго-
диться и инструменты, описан-
ные в Главе 9 

Таблица самооценки 
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Эти изменения 
потребуют от на-
ших сотрудников 
новых навыков и 
умений. Знаем ли 
мы, какие это на-
выки и умения?

Если нет, то мы могли бы:

•  Определить новый облик 
офицера полиции  

•	Выяснить, какие из навы-
ков и умений ему потребу-
ются

•  В соответствии с этим 
пересмотреть содержание 
наших учебных программ

•  Определить направления 
реформ 

Достаточно ли 
эффективно рабо-
тает в нашем ве-
домстве этическая 
инфраструктура и 
помогает ли она 
сотрудникам 
успешно противо-
стоять коррупции? 

Если нет, мы можем:

•  Проанализировать суще-
ствующую инфраструктуру, 
выявить слабые места  

•  Определить необходимые 
меры 

•  Разработать план дей-
ствий   
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ГЛАВА 5 5
Лена Андерссон

Внутренний контроль 

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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В этой Главе рассматривается система внутреннего контроля и ее влияние на уровень 
коррупции в полицейской организации. В частности, мы поговорим о том, как хорошо 
структурированная система внутреннего контроля может способствовать выявлению и 
предотвращению случаев коррупции и других нарушений служебной этики среди со-
трудников полицейского ведомства. Кроме того, мы рассмотрим требования к системе 
внутреннего контроля, обсудим проблемы, к которым могут привести ошибки в кон-
струкции системы, а также представим свои рекомендации относительно распределе-
ния функций и обязанностей в сфере внутреннего контроля в полицейском ведомстве. 
Эта Глава дает общее представление о системе внутреннего контроля и описывает один 
из подходов к ее практической реализации. И, наконец, завершает Главу примерный 
перечень вопросов для анкеты «самооценки». Материал данной Главы может послужить 
основой для научно-практической конференции или учебного курса. 

Основное внимание мы уделили вопросу построения и использования системы контро-
ля для выявления моделей поведения и действий сотрудников полиции, нарушающих 
ценностные установки, правила, нормы и требования, которые обязательны для испол-
нения полицейским ведомством и его сотрудниками. 

1.1.  Что такое контроль? 

В контексте данной Главы, контроль означает комплекс мер, направленных на обеспечение 
нормального функционирования полицейской организации. Системы контроля обеспе-
чивают внутренние и/или внешние гарантии того, что «система управления» полицейской 
организации будет работать как положено. Внутренний контроль охватывает все аспекты 
и  виды деятельности, осуществляемые либо инициируемые самой полицейской организа-
цией. Контрольные мероприятия, осуществляемые учреждениями либо лицами, не входя-
щими в систему полиции, относятся к сфере внешнего контроля (см. Главу 6).

Часто бывает трудно провести четкую границу между внутренним и внешним контро-
лем, так как две эти системы взаимосвязаны и взаимодействуют между собой. Например, 
процесс судебного преследования коррумпированного сотрудника полиции проходит 
через несколько различных инстанций. Он начинается в самой полицейской организа-
ции, далее продолжается в разных комиссиях, комитетах по рассмотрению жалоб, неза-
висимых инспекциях, управлении омбудсмена, прокуратуре и лишь после этого оконча-
тельно рассматривается в суде. 

Для успеха мер по борьбе с коррупцией очень важно, чтобы антикоррупционные инициа-
тивы исходили из самой полицейской организации, и чтобы она же несла за них ответствен-
ность. Именно поэтому внутреннему контролю отводится  такая большая роль в борьбе с 
коррупцией среди сотрудников полицейского ведомства. Существенную роль играют и 
внешние участники, которые могут проводить расследования и предлагать меры противо-
действия коррупции, но все же их функция в данном случае будет скорее вспомогательной. 
В конечном итоге, успех деятельности по предотвращению и выявлению случаев коррупции 
среди сотрудников полиции будет зависеть от самого полицейского ведомства.

Если говорить в целом, то внутренний контроль позволяет:

•   Выявить несоответствия между запланированным и фактическим результатом, или 

1 Вступление к Главе 5
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между действиями сотрудника организации и организационными ценностями и 
требованиями (см. Главы 2 и 3). 

•   Оценить качество и результаты работы.

•   Оценить подразделение или организацию в целом.

•   Разработать мероприятия по устранению выявленных недостатков. 

•   Получить данные для сопоставительного анализа или использования в учебных целях. 

С точки зрения менеджмента, внутренний контроль позволяет оценить:

•   Достигнуты ли цели ведомства, конкретного подразделения или конкретного меро-
приятия.

•  Насколько эффективно были израсходованы ресурсы с точки зрения достигнутого 
результата.

С точки зрения безопасности, внутренний контроль позволяет удостовериться в том, что:   

•   В организации создана эффективная система «фильтров», которая исключает возмож-
ность приема на работу или удержания на службе лиц с неоднозначной репутацией.

•   Обеспечена надежная защита данных и информации ограниченного доступа.

•   Обеспечен надежный контроль доступа к особо важным зонам и объектам.

С точки зрения легитимности, внутренний контроль позволяет убедиться в том, что:   

•   Принимаемые меры легитимны и соответствуют обстоятельствам.

•   Установленные процедуры соблюдаются в полной  мере.

•   Ведомство и его сотрудники несут полную ответственность за свои действия. 

С точки зрения профессиональной этики, внутренний контроль создает условия для 
обеспечения: 

•   Одинакового отношения ко всем сотрудникам, как и к лицам, являющимся объекта-
ми действий сотрудников полиции. 

•   Соблюдения сотрудниками организации ее ценностных установок, норм и этиче-
ских правил.

Контроль осуществляется на различных уровнях управленческой вертикали, как внутри 
организации, так и за ее пределами.72 

1.1.1.  Контроль должен осуществляться на трех уровнях

1. Персональный уровень

С точки зрения функционирования системы внутреннего контроля важно, чтобы сотруд-
ники организации знали о том, какие нормы и ценностные установки подлежат обяза-
тельному соблюдению и являются объектами контроля, и чтобы они понимали механизм 
функционирования системы контроля в своей организации. Они должны понимать и то, 
что механизмы внутреннего контроля могут, при необходимости, защитить и их самих 
от необоснованных обвинений и помогут избежать случайных нарушений. Вопрос под-
держки сотрудников в ситуациях этического выбора подробно рассматривается в Главе 4. 
Сравнительные характеристики контроля на всех трех уровня приводятся в Таблице 1. 
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2. Контроль на уровне процессов

Один из эффективных путей минимизации возможностей для коррупции на оператив-
ном уровне деятельности полиции состоит в том, чтобы ежедневно документировать 
все проводимые мероприятия и обеспечить при этом строгое соблюдение всех установ-
ленных процедур. При необходимости эти процедуры следует пересматривать с целью 
устранения возможностей для коррупции. Процедуры должны быть выстроены таким 
образом, чтобы, например, исключить ситуации, когда финансовую операцию от начала 
до конца осуществляет один и тот же сотрудник, и чтобы деятельность одного отдела 
или сотрудника контролировал другой отдел или сотрудник. Сравнительное описание 
всех трех уровней см. в Таблице 1. 

3. Организационный уровень 

Развитию коррупции могут способствовать недостатки системы управления и организаци-
онной структуры. Выявить и устранить эти недостатки можно при помощи механизмов вну-
треннего контроля. Сравнительное описание всех трех уровней приведено в Таблице 1. 

Таблица 1: Примерный перечень коррупционных рисков полицейской организации 

Персональный уровень 

Сотрудники по-
лиции

Именно сотрудники являются самым слабым звеном организации 
в плане уязвимости к коррупции. Они постоянно контактируют с 
гражданами, обладают полномочиями по задержанию и выдви-
жению обвинений, хорошо знакомы с оперативными процессами 
и имеют доступ к данным, и все это открывает широкие возмож-
ности для коррупционных действий. Сотрудники полиции могут 
не только выступать инициаторами коррупционных действий, но 
часто и сами становятся объектами подкупа со стороны граждан .     

Контроль на уровне процессов 

Виды деятель-
ности, связан-
ные с повышен-
ным коррупци-
онным риском

Сотрудники подразделений по борьбе с незаконным оборотом 
наркотиков и нелегальной секс-индустрией больше других под-
вержены коррупционному риску. Минимизировать эти риски 
помогут меры внутреннего контроля.   

Полицейские 
операции 

 Правила и про-
цедуры

Такие оперативные процедуры, как аресты, допросы и задержа-
ния имеют высокий коррупционный потенциал. Этот потенциал 
можно снизить за счет усовершенствования соответствующих 
процедур и создания специальных мер внутреннего контроля.  

Кадровый ме-
неджмент

Процессы приема на службу и повышения в должности особенно 
уязвимы с точки зрения подкупа, несправедливых решений и на-
рушений служебной этики. Решения о назначениях на должности 
и  повышении в должности должны приниматься по результатам 
регулярных аттестаций, т.е. в зависимости от профессиональных 
и морально-этических качеств претендентов. Такие аттестации 
составляют один из элементов системы внутреннего контроля.    
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Защита данных В документах или базах данных может содержаться информация, 
представляющая интерес для преступников или криминальных 
группировок, и поэтому доступ к такой информации может стать 
источником коррупции. Внутренний контроль обеспечивает без-
опасность такой информации, защищая ее от хищения и несанк-
ционированного использования.  

Организационный уровень

Помещения, 
объекты

В пользовании органов полиции находятся помещения и объ-
екты (хранилища дорогостоящей техники, секретных данных, 
наличных денег), которые некоторые сотрудники могут исполь-
зовать в коррупционных целях. Внутренний контроль позволяет 
определить, какие помещения являются объектами повышенного 
риска и нуждаются в усиленной защите. 

Менеджмент Руководство полиции, благодаря своему высокому положению 
и властным полномочиям, может стать источником коррупции 
высокого уровня. Например, представители руководства могут 
попадать под коррупционное влияние мощных группировок ор-
ганизованной преступности. Предотвратить или снизить вероят-
ность такого развития событий могут инструменты внутреннего 
контроля.   

Проблемы дис-
криминации

Определенные группы населения исторически подвергались 
дискриминации со стороны полиции и сегодня часто становятся 
объектами грубого обращения, шантажа и дискриминации по 
признакам гендерной принадлежности, сексуальной ориентации 
и расы. Минимизировать эту проблему могут процедуры вну-
треннего контроля соответствующей направленности. 

Недостатки ор-
ганизационной 
структуры

Недостатки организационной структуры могут способствовать 
развитию коррупции на индивидуальном и групповом уровнях; с 
помощью внутреннего контроля эти недостатки можно выявить 
и принять меры к их устранению (см. Главу 3).  

Связи с другими главами

Некоторые из тем этой главы рассматриваются более детально в других главах:

Глава 2 рассматривает использование организационных ценностей, правил и моделей 
поведения в контексте борьбы с коррупцией  

Глава 3 «Организационная структура»

Глава 6 «Внешний контроль»

Глава 7 «Расследования»

Глава 9 «Инструменты»
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2.1.  Внутренний контроль и менеджмент

•   Внедрение механизмов раннего предупреждения позволяет руководству своев-
ременно выявлять случаи нарушения сотрудниками полицейской организации ее 
ценностных установок и правил, принимать соответствующие меры реагирования, 
и тем самым предотвращать распространение вируса коррупции внутри организа-
ции. 

•    Внутренний контроль создает фильтры, которые исключают возможность приема 
на работу или назначения на более высокие должности лиц с неоднозначной репу-
тацией.

2.2.  Внутренний контроль способствует улучшению имиджа полиции  
•   Способствует повышению эффективности предоставления услуг; предотвращает 

ситуации, когда граждане воспринимают медлительность действий полицейских 
вследствие их неэффективности как признак коррумпированности. Если полиция 
не может оперативно обслуживать граждан из-за неэффективности процедур, граж-
дане будут думать, что полицейские намеренно тормозят дело в надежде получить 
взятку. 

•   Служит свидетельством того, что коррупция рассматривается как серьезная про-
блема, и что нарушения не останутся безнаказанными.

•   Способствует повышению прозрачности правоохранительной деятельности, когда 
население информируется о случаях коррупции (и других правонарушений) среди 
сотрудников полиции, а также о мерах, принятых по отношению к нарушителям и о 
том, как полиция намерена предотвращать  подобные случаи в дальнейшем. 

2.3.  Внутренний контроль и ответственность правоохранительных 
структур

•   Внутренний контроль устанавливает ответственность руководства; менеджеры мо-
гут привлекаться к ответственности в случае нарушения ими этических норм, уста-
новленных законодательством или внутренним кодексом поведения.

2.4. Внутренний контроль и этические стандарты

•   Внутренний контроль стимулирует сотрудников полиции к соблюдению принятых 
в организации этических стандартов, ценностных установок и норм поведения. 
Меры внутреннего контроля устраняют условия для дискриминации – как самих 
сотрудников полиции, так и граждан, с которыми они контактируют – по признакам 
гендерной или расовой принадлежности. Внутренний контроль будет служить для 
сотрудников полиции доказательством того, что их руководители не только провоз-
глашают определенные ценности и нормы, но и заинтересованы в их соблюдении и 
сами их придерживаются. 

2 Какова роль системы внутреннего контро-
ля в борьбе с коррупцией
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В этом разделе рассматриваются различные элементы системы контроля. В частности, 
мы расскажем о требованиях к конструкции системы; об общей структуре контроля; о 
различных видах и инструментах контроля; о субъектах и объектах контроля; периодич-
ности контроля и о проблемах контроля в контексте полицейской службы. 

3.1. Система контроля 

Для того, чтобы достичь целей, перечисленных во вступлении к данной главе, система 
внутреннего контроля должна: 

•   Отвечать стратегии организации (см. Вставку 1).

•   Быть нацелена на решение конкретных задач, и поэтому должна быть ограждена от 
перегруженности информацией и сбора ненужных данных.

•   Своевременно обеспечивать актуальной информацией тех, кому она нужна для 
принятия решений и осуществления соответствующих мероприятий.

•   Способствовать повышению внутренней и внешней прозрачности.

•   Использовать полученные в ходе контрольных мероприятий данные для устране-
ния недостатков.

В данном случае речь идет о контрольных мероприятиях трех видов: 1) коррекционные 
мероприятия в отношении текущих операций, которые пошли не по плану; 2) коррекция 
задач в случае, если они оказались невыполнимыми; 3) кардинальные изменения стра-
тегии, организационной структуры и процессов, если именно в них кроются причины 
проблем. Эффективность системы контроля зависит от уровня квалификации тех, кто ее 
использует, а также от контрольной инфраструктуры.

Вставка 1: Критерии оценок и модель правоохранительной деятельности73 
           

Для каждой модели правоохранительной деятельности используются свои 
критерии. Для традиционной модели главными показателями являются коли-
чество задержанных и уровень раскрываемости преступлений. В модели «на-
родной полиции» важным критерием также является количество арестован-
ных, но при этом учитывается и эффективность оказания услуг населению, а 
также оценка населением качества работы полиции. 

Другим критерием оценки деятельности «народной полиции» является ее эф-
фективность. Так как эта модель правоохранительной деятельности основана 
на децентрализации организационной структуры и более эффективном ис-
пользовании ресурсов полицейского ведомства, возможность измерения эф-
фективности должна стать важным методом оценки успеха или несостоятель-
ности того или иного подхода. 

3 Как эффективно применять механизмы вну-
треннего контроля в борьбе с коррупцией
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3.1.1. Общая модель контроля: модель COSO

Для интерпретации процедур внутреннего контроля чаще всего используется модель, 
разработанная Комитетом организаций-спонсоров Торговой комиссии США COSO (Co-
mmittee of Sponsoring Organizations of the Treadway). Эта модель рассматривает пять 
различных элементов внутреннего контроля, которые взаимосвязаны и взаимодейству-
ют между собой. Для надежной работы системы внутреннего контроля в полицейской 
организации необходимо присутствие всех пяти элементов. Это: 1) контрольная инфра-
структура; 2) анализ и оценка рисков; 3) контрольные мероприятия; 4) информирование 
и коммуникация; и 5) мониторинг и оценка. Схема взаимодействия этих элементов пред-
ставлена на Рисунке 5.

Рисунок 5: Элементы внутреннего контроля

              Элементы внутреннего контроля

 

1. Контрольная инфраструктура

Контрольная инфраструктура составляет основу эффективной системы внутренне-
го контроля. Именно от нее зависит отношение к контролю в организации, а, следо-
вательно, и его эффективность. Контрольная инфраструктура состоит, в том числе, 
из людей, т.е. сотрудников полицейского ведомства и их рабочих взаимоотношений. 
При анализе контрольной инфраструктуры необходимо дать ответы на несколько 
важных вопросов. В каких сферах деятельности специализируется данная полицей-
ская структура? Каковы ее отношения с обществом? Способствует ли атмосфера 
внутри организации открытому диалогу? Как руководство реагирует на нарушения: 
старается не замечать или обсуждает их с личным составом? Ставится ли руковод-
ство в известность о том, что какие-то стандартные процедуры неэффективны и 
нуждаются в модернизации? 
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2. Анализ и оценка  рисков

Риск возникновения непредвиденных ситуаций существует в любой полицейской 
организации, независимо от того, сколько сотрудников в ней работают. Главная зада-
ча системы внутреннего контроля состоит в том, чтобы вовремя выявить зоны риска 
и проанализировать их с тем, чтобы руководство могло принять меры для снижения 
или ликвидации этих рисков. При наличии эффективной системы внутреннего кон-
троля руководство организации получает инструмент для оценки, мониторинга и 
менеджмента серьезных рисков.

3. Контрольные мероприятия

Контрольные мероприятия – это конкретные действия и стандартные процедуры, 
направленные на предотвращение, снижение и, в некоторых случаях, ликвидацию 
рисков, а значит и предотвращение нарушений. Контрольные мероприятия могут 
проводиться с целью как выявления, так и исправления уже выявленных нарушений. 
Это такие мероприятия, как, например, четкое разделение функций и обязанностей, 
совершенствование стандартных процедур, контроль за деятельностью, инспектор-
ские проверки. Контрольные мероприятия должны разрабатываться по результатам 
анализа рисков и в зависимости от существующей контрольной инфраструктуры. Не-
которые из видов контрольных мероприятий мы рассмотрим чуть ниже. 

4. Информирование и коммуникация 

Хорошо налаженные процессы информирования и коммуникации являются важ-
нейшим условием эффективности внутреннего контроля. Это касается коммуни-
кации как между различными уровнями командной вертикали полицейского ве-
домства, так и между полицией и обществом. Благодаря мероприятиям в сфере 
информирования и коммуникации, личный состав получает доступ к актуальной 
информации, касающейся их функций и обязанностей. При этом важно наладить 
нормальные информационные потоки внутри организации: от руководства к раз-
личным подразделениям и уровням организации и наоборот. Коммуникация проис-
ходит на формальном и неформальном уровнях, и оба эти уровня одинаково важны. 
Организации нужны механизмы и стандартные процедуры реагирования, передачи 
и получения отклика на информацию о том, что происходит внутри полицейской 
организации и за ее пределами.

5. Мониторинг и оценка

Систематический мониторинг всей системы в целом и периодические проверки 
функционирования ее отдельных компонентов необходимы для оценки эффектив-
ности системы внутреннего контроля; они являются гарантией своевременного 
принятия мер и ликвидации нарушений, выявленных в ходе внутренних аудитов, ин-
спекций или мероприятий департамента собственной безопасности. Мониторинг 
позволяет постоянно отслеживать состояние системы внутреннего контроля и сво-
евременно принимать меры для устранения недостатков, мешающих ее нормально-
му функционированию. Мониторинг осуществляется в ходе обычных операций и со-
стоит из стандартных менеджерских действий и других действий, осуществляемых 
сотрудниками полиции в ходе исполнения ими своих должностных обязанностей. 
Его можно реализовать путем интеграции менеджерских функций в полицейскую 
организацию и ее стандартные операции, либо путем реализации отдельных мер, 
таких, как, например, внутренние аудиты, традиционные инспекторские проверки 
или отслеживание хода операций. 
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3.2.  Виды внутреннего контроля
В контексте правоохранительной деятельности разделение между различными видами 
контроля обычно проходит по линии административный/оперативный контроль и про-
филактический/выявляющий контроль. Различие между административным и оператив-
ным контролем является функциональным, а профилактический и выявляющий виды 
контроля различаются по своим результатам. В полицейской организации контрольные 
мероприятия могут быть активными или реактивными, в зависимости от того, направле-
ны ли они на внедрение необходимых перемен либо предпринимаются в ответ на уже 
свершившееся событие. При этом четкой границы между различными видами внутрен-
него контроля не существует, поэтому Таблицу 2 следует рассматривать только как клас-
сификацию видов контроля. Эти виды контроля должны отвечать целям, упомянутым во 
вступительной части этой главы и перечисленным в разделе о значении внутреннего 
контроля. 

Таблица 2:  Виды внутреннего контроля

Цель контроля Профилактический – для 
предотвращения случаев кор-
рупции

Выявляющий – для выявле-
ния и прекращения уже су-
ществующей коррупции

Организационные 
сферы контроля

Административный – под-
держка, администрирование, 
менеджмент

Оперативный – полицейские 
операции и интервенции 

Характер контроля Активный – упреждающий с 
целью инициирования пере-
мен

Реактивный – в ответ на 
конкретное событие (жалоба 
или подозрительный случай) 

       

3.2.1. Административный контроль

Средства административного контроля позволяют осуществлять проверку принципов 
деятельности, процедур, стандартов и руководящих установок полицейского ведомства. 
Они предусматривают контроль использования денежных средств, техники и оборудо-
вания, кадрового менеджмента, материально-технического обеспечения подразделе-
ний, индивидуальной и групповой подготовки и других вспомогательных видов деятель-
ности. 

Примеры административного контроля:

• Наличие и соблюдение требований безопасности 

• Наличие и соблюдение требований пропускного режима

• Наличие и соблюдение принципов найма на работу 

• Проверки участков и подразделений

• Прозрачность процедур задержания и ведения дел задержанных лиц
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Пример 1:  Ежемесячный журнал – как предотвратить коррупцию с помощью про-
зрачности

В полицейском ведомстве Швеции существует эффективный механизм стимули-
рования соблюдения сотрудниками установленных правил и требований. Речь 
идет о ежемесячном журнале, который выпускает профсоюз работников поли-
ции. В нем публикуются случаи нарушений правил и требований, и сообщается, 
чем закончились соответствующие дела. В частности, перечисляются санкции, 
которым были подвергнуты виновные в каждом конкретном случае нарушений. 
При этом используется соответствующие цветовые индикаторы, где зеленым обо-
значены случаи, не связанные с конкретным наказанием, желтым – нарушения, 
по которым были вынесены выговоры, и красным – нарушения, повлекшие за со-
бой более серьезные санкции. Известно, что меры дисциплинарного воздействия 
могут оказаться эффективными, если они используются в показательных целях. 
Поэтому систематическая публикация такой информации и ее распространение 
среди всех сотрудников организации будет, скорее всего, иметь сдерживающий 
эффект и  послужит поводом для открытой дискуссии о мерах наказания, кото-
рые в таких случаях может предпринимать руководство организации и внешние 
инстанции.  

3.2.2. Контроль доступа; физический контроль

Эти виды контроля решают две задачи:   

1.   Закрыть для посторонних лиц доступ к чувствительной информации и зонам огра-
ниченного доступа, например, за счет внедрения системы паролей, списков лиц с 
полномочиями доступа, криптографирования данных, установки сетевых фильтров, 
физических барьеров (двери, ограждения и заграждения, охранники) и т.д.  

2.   Установить системы сигнализации, реагирующие на несанкционированное проник-
новение или технические неполадки: дымовой и пожарный сигнализаторы, камеры 
видеонаблюдения, датчики и т.д.

Вставка 2:  Система раннего предупреждения – выявление коррупции

Полицейские организации все чаще видят в системах раннего предупреждения 
эффективный инструмент борьбы с нарушениями требований служебной этики 
и повышения ответственности. Системы раннего предупреждения представляют 
собой комплекс административных процедур. На основе ряда показателей они 
выявляют модели поведения сотрудников полиции, которые выходят за рамки 
установленных требований, и обеспечивают принятие мер противодействия с 
целью коррекции «неправильных» моделей поведения. Такое «противодействие» 
может подразумевать весь спектр коррекционных мероприятий - от воспитатель-
ной беседы и учебного курса до расследования и конкретного наказания. Одним 
из признаков, свидетельствующих о коррумпированности сотрудника полиции, 
может быть большое количество жалоб на его действия со стороны граждан. Си-
стемы раннего предупреждении весьма перспективны с точки зрения построе-
ния и поддержания антикоррупционого потенциала полицейского ведомства, а, 
следовательно, и снижения коррупции и, в то же время, и могут способствовать 
повышению эффективности правоохранительной деятельности.
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3.2.3. Оперативный контроль

Оперативный  контроль служит инструментом для проверки и обеспечения эффектив-
ности каждой выполненной задачи. Объектами оперативного контроля являются основ-
ные направления деятельности полиции: это патрульно-постовая служба, дорожная 
инспекция и уголовная полиция. Помимо эффективности и результативности, опера-
тивный контроль должен охватывать и такие аспекты деятельности, как легитимность и 
этичность. Этот вид контроля может иметь профилактическую, сдерживающую или орга-
низационную направленность. 

Вставка 3:  Как бороться со взятками за обслуживание «вне очереди»

Одна из частых причин коррупции в полиции связана с неэффективностью не-
которых процедур и, как следствие, с задержками в предоставлении услуг. Этим 
пользуются некоторые сотрудники, предлагающие обслуживание вне очереди 
в обмен на взятку, например, при выдаче водительских прав или паспортов (в 
полицейских ведомствах, уполномоченных предоставлять такие услуги). Самый 
простой и очевидный способ борьбы с коррупцией в этой сфере состоит в том, 
чтобы сократить время ожидания услуги:

• Сделайте процесс более эффективным, например, за счет упрощения и со-
кращения процедуры обработки заявок;

•	 Сократите разрыв между спросом и предложением. Усовершенствуйте про-
цесс со стороны «предложения». Например, увеличьте количество занятых 
в нем сотрудников. Если колебания спроса имеют сезонный характер, мож-
но пересмотреть количество сотрудников, занятых в подразделениях, пере-
груженных работой в период наплыва заявок. Рассмотрите возможность из-
менения принципа оплаты труда. Например, можно снизить ставку оплаты в 
неприемные, т.е. относительно «спокойные» часы дня или дни недели. 

Вставка 4:  Частичное перекрытие зон ответственности

Некоторые полицейские службы больше подвержены коррупционному риску, чем 
другие. Это, в частности, относится к подразделениям по борьбе с проституцией и 
незаконным оборотом наркотиков. Снизить этот риск можно, в частности, за счет 
частичного перекрытия зон ответственности, когда один и тот же объект включает-
ся в сферу ответственности не одного, а двух или более подразделений полиции. 
Таким образом, один-единственный сотрудник или одно подразделение больше 
не сможет гарантировать преступникам защиту от полицейского преследования, а, 
следовательно, и не может рассчитывать на получение от них взятки или «отката». 

3.2.4.  Профилактический и выявляющий контроль

Профилактический контроль означает набор методов и механизмов для предотвраще-
ния нарушений, коррупционных действий и случаев неэтичного служебного поведения. 
Профилактический контроль служит для предотвращения запланированных или случай-
ных событий и результатов. Выявляющий контроль нацелен на выявление и наказание 
намеренных и случайных нарушений. 
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3.2.4.1. Профилактический контроль

Профилактический контроль осуществляется на трех уровнях: 1) наблюдение; 2) ответ-
ственность перед организацией и 3) упразднение процедур, связанных с высоким ри-
ском коррупции и нарушений правил служебной этики.  Некоторые из перечисленных 
ниже мероприятий, в частности выборочные проверки на устойчивость к коррупции, 
могут иметь профилактический эффект и поэтому часто осуществляются с целью предот-
вращения коррупционных действий. 

1.   Наблюдение. Главным условием соблюдения сотрудниками полиции правил и требо-
ваний организации является наличие четкой вертикали управления с четко опреде-
ленными надзорными функциями. В данном случае особая роль принадлежит руко-
водителям структурных подразделений, и поэтому их нужно специально обучать и 
готовить к выполнению своих задач в сфере контроля. Руководители подразделений 
должны хорошо знать своих подчиненных. При этом недостаточно просто оценивать 
работника по его профессиональным качествам, потому что даже самый лучший про-
фессионал может оказаться склонным к коррупции. Руководитель должен знать, чем 
живут его люди вне службы, с кем дружат и общаются. Известны случаи, когда поли-
цейские втягивались в коррупцию под влиянием своих жен (мужей) или друзей. 

2.   Ответственность. Обязанности должны быть согласованы с передаваемыми полно-
мочиями. Руководители подразделений всех уровней должны нести ответственность 
за свои собственные нарушения, нарушения своих подчиненных и за неэффектив-
ность контроля за поведением своих подчиненных. Таким образом, сотрудники по-
лиции получают сигнал о том, что руководство и администрация организации соблю-
дают правила, устанавливающие ответственность руководителей подразделений. 

3.   Упразднение процедур, связанных с высоким риском коррупции и нарушений пра-
вил служебной этики. Некоторые сферы деятельности полиции больше подверже-
ны коррупционному риску, чем другие. Эти сферы необходимо выявить и уделять 
им особое внимание. Для того чтобы снизить вероятность нарушений, очевидно, 
необходимо упразднить те виды деятельности, которые определены как «особо уяз-
вимые к коррупционному риску». Так, полицейские ведомства многих стран просто 
избавились от такой коррупционно опасной функции, как взимание штрафов в на-
личной форме. Вместо этого была установлена новая процедура, когда сотрудник 
полиции на месте выписывает штрафную квитанцию или создает ее электронный 
аналог в базе данных полиции. Если избавиться от коррупционно опасных функ-
ций невозможно, необходимо изменить процедуры с целью минимизации возмож-
ностей для коррупции и других служебных правонарушений. В качестве примера 
можно привести требование об обязательной регистрации на магнитных носителях 
допросов подозреваемых (см. Вставку 4 и Пример 2).

Пример 2.  Супруга сотрудника полиции работает в секс-индустрии

Нередко выясняется, что жена полицейского имеет отношение к проституции, т.е. 
либо сама оказывает интимные услуги, либо выступает в качестве «администра-
тора» или владелицы борделя. В странах, где занятие проституцией или сутенер-
ством преследуется по закону, вскрытие подобного факта немедленно отражается 
на репутации соответствующего сотрудника полиции. Если же дело происходит в 
стране, где проституция не запрещена законом, этот сотрудник будет больше под-
вержен риску коррупции и других нарушений служебной этики. Для эффективной 
защиты полицейской организации от этого риска, руководство должно иметь как 
можно больше информации о частном окружении своих подчиненных.74   
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Возможности для коррупции и других нарушений профессиональной этики невозмож-
но существенно ограничить либо полностью ликвидировать без серьезного урезания 
сферы прав и обязанностей полиции. Поэтому в полицейских организациях растет инте-
рес к профилактическим мерам и механизмам контроля активной направленности. Речь 
идет, в частности,  об ужесточении процедур отбора кандидатов на трудоустройство в 
органы полиции, проверке финансового и имущественного положения сотрудников по-
лиции, внедрении различных механизмов проверок на устойчивость к коррупции, уси-
лении учебно-воспитательного компонента этики при подготовке будущих полицейских 
и в течение всей служебной карьеры полицейского. 

3.2.4.2. Выявляющий контроль 

Выявляющий контроль предусматривает механизмы противодействия коррупции и дру-
гим служебным правонарушениям путем выявления и наказания преднамеренных и слу-
чайных нарушений. Этот вид контроля осуществляется на двух уровнях: 1) выявление и 
2) расследование. 

Выявление: жалобы и институт информаторов. Практика, когда граждане информируют со-
ответствующие инстанции о случаях коррупции среди сотрудников полиции, является доволь-
но распространенной, но это зависит от контекста, в котором действует полиция в той или 
иной стране. Например, в странах, где силовые структуры обладают большими полномочиями 
и известны своей жестокостью по отношению к населению, граждане, скорее всего, побоятся 
обращаться с жалобами. В таких контекстах необходимо предусмотреть возможность подачи 
жалоб не непосредственно в полицейское ведомство, а по другим каналам, например, через 
офис уполномоченного по правам человека (омбудсмена).  Бывает и так, что гражданин подает 
жалобу, а сотрудник, ее принимающий, не дает ей хода, так как не заинтересован в том, чтобы 
об этой жалобе узнало начальство. Поэтому важно, чтобы в полицейском ведомстве работал 
отлаженный механизм приема и обработки жалоб и информации от населения. 

Вставка 5: Ключевые требования к системе приема и обработки жалоб от  аселения   

• Для приема жалоб о случаях коррупции среди сотрудников полиции можно 
организовать телефоны доверия или специальные «горячие линии». В стра-
нах, где телефонная сеть развита недостаточно, следует предусмотреть другие 
каналы анонимного информирования о коррумпированности полицейских.

• Прием жалоб должен быть организован в отделениях полиции и в органах 
государственной власти. У граждан не должно возникать проблем с подачей 
жалоб в органы полиции.

• Необходимо создать и альтернативные, внешние каналы подачи жалоб на кор-
румпированность полицейских (в, частности, через офис омбудсмена).

• Процедуры подачи жалоб должны быть четкими и прозрачными; должны при-
ниматься все жалобы, в том числе и анонимные; для подачи жалоб не должно 
быть временых ограничений, ни по часам суток, ни по дням недели.

• Процедура подачи жалобы должна гарантировать гражданину, подающему 
жалобу, защиту от возможных угроз и преследований.

• Все поданные жалобы должны в обязательном порядке регистрироваться в 
специальной книге учета и контроля жалоб и обращений, что будет служить 
определенной гарантией того, что жалобу откажутся рассматривать или «по-
ложат под сукно».   
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Самым надежным источником информации о возможных случаях коррупции в полиции 
служат сами сотрудники полиции или, как их еще называют, «информаторы». «Сигналы тре-
воги» от собственных сотрудников организации являются эффективным средством проти-
водействия полицейской коррупции. Сотрудники полиции часто сами становятся свидете-
лями коррупционных действий своих коллег, так как общаются и на неформальном уровне 
и поэтому вполне доверяют друг другу. Однако на практике привлечь честных офицеров к 
борьбе с коррупцией и уговорить их доносить на своих коллег очень трудно. Негативное 
отношение к информаторам со стороны коллег, глубоко укоренившееся представление о 
том, что нельзя «стучать» на своих товарищей, создает кодекс молчания, который еще на-
зывают «синей стеной молчания» (по цвету полицейского мундира).

Выявление: проверка на устойчивость к коррупции – Проверка на устойчивость к кор-
рупции предусматривают создание провокационной ситуации, которая позволяет вы-
явить различные служебные правонарушения, признаки коррупции и сотрудников, ко-
торые участвуют в коррупции либо могут легко поддаться коррупционному влиянию.  В 
ходе такой проверки сотрудник полиции, не подозревающий о том, что является объ-
ектом проверки, искусственно ставится в ситуацию, провоцирующую его на служебное 
правонарушение.

Подобные проверки на устойчивость к коррупции и другим служебным правонарушени-
ям вызывают множество вопросов, особенно в таких аспектах, как конфиденциальность, 
введение в заблуждение, вербовка информаторов, провоцирование на правонаруше-
ние и нарушение законных прав сотрудников полиции, подвергающихся подобным про-
веркам. В некоторых странах проверки на устойчивость к коррупции не вполне законны, 
так как этот процесс сам по себе не защищен от ошибок и злоупотреблений. Тем не ме-
нее, такие проверки в целом эффективны и позволяют решить несколько важных задач. 
В частности, они служат мощным фактором сдерживания для сотрудников, опасающихся 
разоблачения и наказания. Сдерживающий эффект от подобного мероприятия можно 
усилить за счет широкого информирования всех подразделений и сотрудников о том, 
что руководство планирует осуществить серию выборочных проверок на непричаст-
ность сотрудников к коррупции. Например, полицейское ведомство Австралии перед 
проведением такой проверки организовало широкую просветительскую кампанию, ко-
торая проводилась под лозунгом «проверки могут бояться только коррумпированные 
сотрудники». Решение о целесообразности проведения проверок сотрудников полиции 
на уязвимость к коррупции будет зависеть от ряда особенностей функционирования 
организации в контексте конкретной страны (более подробно о проверке сотрудников 
полиции на уязвимость к коррупции читайте в Главе 7).

Примеры выборочных проверок на устойчивость к коррупции

Подставное лицо (или лицо, действующее в интересах контролирующих органов) 
приходит в отделение полиции и приносит кошелек с определенной суммой де-
нег, якобы найденный им во время прогулки в парке. Подразделение внутренне-
го контроля отслеживает реакцию сотрудников и дальнейшую судьбу кошелька 
и денег.

Подставное лицо (или лицо, действующее в интересах контролирующих органов) 
предлагает взятку автоинспектору, остановившему его автомобиль за превыше-
ние скоростного режима. Подразделение внутреннего контроля смотрит, согла-
сился ли сотрудник принять взятку и сообщил ли о попытке подкупа в соответ-
ствующую инстанцию.  
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Пример проверки конкретного сотрудника, чтобы подтвердить или опровер-
гнуть подозрения о его причастности к служебным правонарушениям  

Контролирующий орган получает информацию о том, что определенный сотруд-
ник полиции подозревается в хищении ценных вещей с мест преступлений. Для 
проверки этой информации инсценируется кража со взломом, и на место «пре-
ступления» направляется сотрудник, подозреваемый в хищениях. При этом с це-
лью провокации на объекте размещаются ценные вещи и предметы, и фиксиру-
ется поведение сотрудника.

3.2.4.3. Расследование 

В Главе 7 под термином «расследование» понимается процесс исследования фактов, 
имеющих отношение к уголовно наказуемым правонарушениям сотрудников полиции. 
Рамки расследования ограничены процессом, который происходит после выявления 
факта правонарушения. Внутренний контроль является одним из тех инструментов, ко-
торые могут инициировать процесс расследования. 

3.2.5. Инструменты контроля 

Для решения задач контроля, описанных во вступлении к данной главе, необходимо ор-
ганизовать сбор и обработку информации, на основе которой, в случае необходимости, 
будут разработаны меры по устранению выявленных недостатков. В Таблице 3 представ-
лены некоторые из инструментов, которые можно использовать на различных этапах 
этого процесса. 

Таблица 3: Примеры инструментов, использующихся на различных этапах процесса  

Этап процесса Цели Инструменты

Сбор инфор-
мации

Получение необходимых 
данных

• Непосредственные контакты и 
беседы с сотрудниками на раз-
личных уровнях организации

• Вертикаль управления, инспек-
ционные проверки, управление 
методом «выхода в народ» (метод 
управления, делающий акцент 
на важности личных контактов с 
персоналом)

• Различные виды отчетности (фи-
нансовая, о показателях деятель-
ности, проводимых мероприяти-
ях и т.д.)
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• Статистика

• Аудиты

• Аттестации персонала

• Опросы мнений

• Жалобы на действия сотрудников

• Информаторы    

Анализ инфор-
мации

• Контроль поведения, ис-
полнения приказов, выпол-
нения задач 

• Проверка соблюдения цен-
ностных установок, правил, 
процедур, бюджета, плано-
вых показателей

• Выявление и анализ рисков, 
угроз, потребностей, ожи-
даний (окружение, органи-
зация, население)

• Выявление и анализ слабых 
мест

• Анализ и оценка управле-
ния, персонала и показате-
лей деятельности

• Сопоставление запланированных 
и фактических результатов

• Отчеты 

Корректиро-
вочные меры

Корректировочные меры 
решают три задачи:

• коррекция текущих опера-
ций, которые пошли не по 
плану

• коррекция запланирован-
ных показателей, если они 
оказались невыполнимыми

• кардинальные изменения 
стратегии, организацион-
ной структуры и процессов, 
если именно в них кроются 
причины проблем

Действия в отношении:

• людей (поощрения и наказания)

• ресурсов

• приоритетов

• методов

• процедур

• стратегии

• организационной структуры

• управления

• операций
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3.2.6  Функции и обязанности субъектов внутреннего контроля

В этой части главы мы рассмотрим обязанности в сфере внутреннего контроля, которые 
возлагаются на руководство организации, руководителей структурных подразделений 
и каждого конкретного сотрудника полиции, а также функции внутренних аудиторов и 
инспекционных групп. Контроль может осуществляться в прямой или опосредованной 
форме. Руководство полицейского ведомства отвечает за разработку стратегии контро-
ля и внедрение системы контроля. В зависимости от организационной структуры по-
лицейской организации, контрольная деятельность осуществляется на различных уров-
нях командной вертикали. Для проведения аттестаций персонала и оценки конкретных 
аспектов и параметров деятельности создаются специализированные структуры – вну-
тренние или внешние. Опосредованный контроль является результатом наблюдения за 
деятельностью полиции со стороны средств массовой информации и общественного 
мнения; они могут способствовать выявлению слабых мест и служебных нарушений со-
трудников полиции. 

3.2.6.1. Руководство организации

Руководители организации решают пять основных задач. Они: 1) анализируют и опреде-
ляют плановые показатели; 2) организовывают; 3) мотивируют и информируют; 4) кон-
тролируют и 5) оценивают и высказывают свое мнение. 

В контексте внутреннего контроля руководители организации обязаны:

• Определить цели контроля в соответствии со стратегией контроля.

• Определить методы, виды и периодичность контроля.

• Распределить обязанности и обеспечить соответствующую подготовку сотрудников,

 
которые будут их исполнять.

• Информировать и разъяснять устройство и принципы работы системы контроля.

• Воплощать результаты анализов в конкретных действиях.

Руководители старшего звена должны оказывать самую активную поддержку системе 
внутреннего контроля, подчеркивая ее роль в борьбе с внутренней коррупцией. Их ак-
тивная роль в этом вопросе должна быть хорошо заметна всей организации; они должны 
продемонстрировать, что не намерены мириться со злоупотреблениями и нарушениями 
служебной этики, и сами должны демонстрировать образцовые модели поведения. Они 
должны обеспечить прозрачность системы контроля и быть готовыми принимать меры 
на любом организационном уровне. 

3.2.6.2. Руководители структурных подразделений среднего звена

Как и во многих других организациях, руководители среднего звена в полицейской орга-
низации отвечают за эффективность и контроль деятельности. Важно чтобы руководите-
ли структурных подразделений хорошо понимали критерии контроля и задачи, которые 
решает система внутреннего контроля, и в соответствии с этим выбирали свой стиль ру-
ководства. Непосредственный руководитель сотрудника полиции обязан осуществлять 
административный и профессиональный контроль. Своим собственным поведением 
он подает пример – плохой или хороший – своим подчиненным. Эффективный надзор 
и контроль – это важный инструмент обеспечения ответственности и рационального 
управления. Руководители полицейской организации, которые хорошо разбираются в 
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ведомственной политике и процедурах, знают законы, правила и принципы деятельно-
сти, придерживаются их сами и требуют того же от других являются ценным ресурсом 
для любого полицейского ведомства или управления. Когда руководители не знают или 
не уделяют должного внимания вопросам соблюдения установленных правил и проце-
дур, это обязательно скажется на результатах работы вверенных им структур и подраз-
делений. Поэтому руководители среднего звена должны регулярно проходить соответ-
ствующую подготовку, которая позволит им добиться этих целей. 

3.2.6.3.  Сотрудники полиции

Успех начинается с людей, и никто не может заставить человека изменить свое поведение, 
если это не будет результатом его собственного решения. Основной груз ответственно-
сти за собственные коррупционные действия или злоупотребление властью будет нести 
сам сотрудник полиции. Поэтому внутренний контроль – это обязанность не только руко-
водства и соответствующих органов, но, в какой-то степени, и каждого сотрудника поли-
цейской организации. Полицейские ведомства многих стран сделали еще недостаточно, 
для того чтобы защитить своих сотрудников от соблазнов, которые могут привести их к 
противоправным действиям (более подробно об этом читайте в Главе 4). Окончательное 
решение о том, участвовать ли в коррупции или использовать ли свою власть в личных 
целях в конечном итоге принимает сам сотрудник полиции. Очень немногие сотрудники, 
независимо от своего происхождения и образования, приходят на работу в полицию с це-
лью участия в коррупции. В основной своей массе новые сотрудники это молодые люди с 
идеалистическим мировоззрением, стремящиеся служить интересам своего государства. 
Поэтому обучение и воспитание сотрудников играет важнейшую роль в поддержании и 
укреплении этого первоначального стремления. Процесс подготовки, обучения и вос-
питания должен быть направлен на закрепление в моделях поведения принципов про-
фессиональной этики, принципов порядочности и неподкупности. Кроме того, он должен 
обеспечивать инструменты для построения и поддержания системы внутреннего контро-
ля, основанной на организационной культуре профессиональной добросовестности и по-
рядочности, культуре прозрачности и ответственности. Такая подготовка – это не разовое 
мероприятие, а непрерывный процесс, который должен продолжаться в течение всего 
срока пребывания сотрудника на службе в полиции. 

Пример 3:  Мониторинг уязвимости сотрудников к коррупции на примере полиции 
Майами  

В начале 80-х годов прошлого столетия в полицейском департаменте Майами на-
блюдалась тенденция к сокращению количества выговоров и санкций, наложен-
ных на сотрудников за различные нарушения, хотя в действительности количе-
ство нарушений в этот период не уменьшалось, а увеличивалось. В ходе изучения 
ситуации выяснилось, что некоторые изменения в методах управления, которые 
были внедрены как раз в начале 1980-х годов, привели к ослаблению внутренне-
го контроля и создали более благоприятные условия для развития коррупции.75  
Как один из примеров ослабления внутреннего контроля можно привести тот 
факт, что на руководящие должности в полиции штата назначались сотрудники, 
не обладающие достаточными знаниями и опытом, и только каждый третий из 
вновь назначенных руководителей имел необходимый для назначения десяти-
летний стаж работы в полиции.  
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3.2.6.4.  Надзор со стороны коллег и товарищей по работе

Кому-то может показаться странным, что мы включили в систему внутреннего контроля 
коллег и товарищей по работе сотрудника полиции, но на самом деле им принадлежит 
довольно существенная роль в этом процессе. Деятельность сотрудника полиции про-
ходит на глазах его товарищей и коллег. Поэтому они имеют возможность предотвратить 
нарушения или, по крайней мере, поставить об этом в известность свое руководство. То 
есть в данном случае они выполняют контролирующую функцию. Но коллеги могут ока-
зывать и плохое влияние, втягивая своих товарищей в коррупционные схемы на уровне 
отдельного коллектива или всей организации. 

3.2.6.5.  Внутренние аудиторы

Во многих полицейских ведомствах функционируют подразделения внутреннего аудита 
(иногда их называют подразделениями внутреннего контроля), которые следят за соблю-
дением процедур внутреннего контроля. Такие подразделения занимаются анализом 
процедур, организационной структуры и общей дисциплины на предмет обнаружения 
слабых мест и разрабатывают предложения по их ликвидации. Внутренние аудиты долж-
ны быть независимыми, а сами аудиторы должны иметь возможность проанализировать 
ситуацию и дать ей объективную оценку. Подразделения внутреннего аудита должны 
подчиняться непосредственно руководителю полицейского ведомства либо другому 
руководителю аналогичного уровня. Внутренние аудиторы должны быть независимыми 
функционально, независимыми от руководства, независимыми в подготовке своих оце-
нок и отчетов и независимыми как личности.     

Пример 4: Внеплановый аудит расхода топлива в Боснии и Герцеговине76  

Полиция Боснии и Герцеговины провела внеплановую (внезапную) проверку 
расхода топлива на служебных автомобилях. Изначально никто не ожидал обна-
ружить здесь каких-то хищений или других нарушений. Перед проверкой груп-
па аудиторов запросила списки автомобилей трех отделений полиции, а также 
протокол, который должен соблюдаться при заправке топливом автомобилей 
региональных отделений государственной пограничной службы, о чем был про-
информирован старший советник государственной пограничной службы. В день 
проверки в каждое из трех отделений полиции прибыли инспекторы и стали до-
жидаться приезда начальника отделения и сотрудников полицейской миссии ЕС 
(EU Police Mission). Инспекторы осмотрели все автомобили, находившиеся в то 
время на территории трех отделений, зафиксировали данные счетчиков киломе-
тража, проверили номерные знаки и документы. Далее инспекторы запросили 
по факсу те же самые данные из местного отделения автомобильных перевозок 
и местных автозаправок. Всем приписанным к полицейским участкам автомоби-
лям, которые в тот день находились на заданиях, было приказано вернуться на 
базу для прохождения проверки. 

В течение нескольких следующих дней инспекторы по копиям полученных доку-
ментов проводили сверку всех данных и рассчитывали показатели среднего рас-
хода топлива для каждого автомобиля, на основе которых они могли бы строить 
свои оценки при проведении таких аудитов в будущем. 



213

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Пример 5: Внеплановый аудит дорожной полиции в Боснии и Герцеговине

В дорожной полиции Боснии и Герцеговины была проведена внеплановая про-
верка приборов, показания которых могут служить основанием для начисления 
штрафов. Инспекторские группы проверили электронные спидометры и анализа-
торы содержания алкоголя в выдыхаемом воздухе. В частности, они проверили со-
держащиеся в их памяти показания и сравнили полученные результаты с данными, 
зафиксированными в базе данных наложенных штрафов. Были проверены и архив-
ные дела судов, так как необходимо было выяснить, сколько решений о присужде-
нии штрафов было в действительности передано на рассмотрение суда.

В ходе этих проверок было выявлено несколько видов нарушений:

•  Некоторые сотрудники не передавали на рассмотрение судов решения о на-
ложении штрафов, если в делах фигурировали их родственники, и такие реше-
ния не выходили за пределы их кабинетов.

•  Количество штрафов, которые проходили по базе данных полиции, не соот-
ветствовало количеству, записанному в электронной памяти спидометров и 
приборов для измерения содержания алкоголя в выдыхаемом воздухе.

•  Большинство сотрудников пользовались устройствами, не оснащенными бло-
ками электронной памяти. 

•  В министерстве внутренних дел отсутствовало программное обеспечение для 
проверки устройств, оборудованных блоками электронной памяти. 

После отправки результатов проверки на рассмотрение главы полицейской мис-
сии ЕС и министра внутренних дел, руководство полиции решило:

•  Запретить использование устройств без блоков электронной памяти, закупить 
программное обеспечение, необходимое для проверки устройств с электрон-
ной памятью.

•  Провести дальнейшие расследования в отношении сотрудников дорожной по-
лиции, допускающих нарушения, а также их непосредственных руководителей 
(в результате расследования трое сотрудников были переведены на другие 
должности, пятеро временно отстранены от исполнения своих обязанностей, 
и против двоих были возбуждены уголовные дела). 

•  Провести среди сотрудников дорожной полиции (в которой работают около 
пятисот человек) тест на знание законодательства и правил дорожного дви-
жения; сотрудники, не получившие по результатам теста минимального про-
ходного балла, были переведены на рядовые должности в полиции и прошли 
дополнительный учебно-подготовительный курс. 

Одна из рекомендаций, которые были разработаны по результатам этой про-
верки (и против которой возражало полицейское руководство), состояла в том, 
что отчеты о результатах инспекторских проверок должны направляться непо-
средственно министру внутренних дел либо руководителю аналогичного ранга. 
(До этого в боснийской полиции не было прямого канала коммуникации между 
высшим руководством, с одной стороны, и региональными управлениями вну-
тренних дел и сотрудниками полиции на местах, с другой стороны). Как уже под-
черкивалось выше, это важно не только с точки зрения независимости органов 
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контроля, но и для исключения ситуаций, когда результаты проверок фальсифи-
цируются или вовремя не доходят до заинтересованных инстанций. Кроме того, 
это необходимо для налаживания и поддержания прямых контактов между выс-
шими руководителями и органами внутреннего надзора и контроля, каковыми 
являются аудит и расследование.  

         

Более подробно о работе внутренних аудиторов читайте в Главе 7.  

Вставка 6: Как построить в полицейском ведомстве эффективное подразделение 
внутреннего контроля

Предлагаем несколько рекомендаций, которые могут пригодиться при создании 
группы внутреннего контроля.77 

При формировании группы внутреннего контроля предпочтение следует отда-
вать старшим офицерам, которые пользуются высоким авторитетом, закончили 
высшее учебное заведение до поступления на службу в полицию и имеют боль-
шой опыт работы в различных сферах деятельности. Такие офицеры будут не 
только служить примером для других сотрудников полиции, но смогут более эф-
фективно выявлять проблемы и предлагать реальные решения. 

•	 Группа внутреннего контроля должна начинать свою работу с несложных зада-
ний, где вероятность обнаружения нарушений достаточно высока; на началь-
ном этапе деятельности группы следует избегать проверок сфер и аспектов 
деятельности, которые определяются политикой государства. 

•	 Будьте готовы отстаивать полномочия группы и ее представителей; высшее 
руководство должно немедленно и жестко реагировать на любые попытки по-
ставить под сомнение полномочия группы или ее представителей.

•	 Следует избегать ситуаций, когда инспектору поручают провести проверку 
подразделения или смены, где он работал до перехода в группу контроля; в 
противном случае это может поставить под сомнение независимость инспек-
тора и объективность его оценок. 

•	 Объедините свои усилия с полицейским ведомством другого региона или про-
винции для проведения совместных проверок одних и тех же аспектов и сфер 
деятельности и последующего обмена опытом.

•	 Широко освещайте результаты проверок и деятельность группы внутреннего 
контроля как на уровне организации, так и за ее пределами. Это позволит: 1) 
распространить информацию о самой группе, о том, в чьих интересах она ра-
ботает, какие задачи решает и какие методы использует и 2) повысить внутри 
организации авторитет старших офицеров группы, которые будут выступать в 
роли образцов для подражания. 

•	 После завершения срока своих полномочий в группе внутреннего контроля 
старшие офицеры должны получить назначения на более высокие должности, 
чем те, которые они занимали до прихода в группу. 

•	 Участие во внутренних расследованиях должно стать желанной целью любого 
сотрудника, стремящегося продвинуться по карьерной лестнице. 
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Подразделения внутреннего аудита, генеральные инспекторы и аналогичные им струк-
туры являются важными вспомогательными инструментами управления организации, но 
только в том случае, если они ни от кого не зависят и выполняют свою работу на высо-
ком профессиональном уровне. Важно, чтобы руководители не вмешивались в процессы 
аудита и расследований, и обеспечивали эти виды деятельности всеми необходимыми 
ресурсами.  Особое значение в этом контексте имеет процесс назначения генеральных 
инспекторов и глав дисциплинарного и аудиторского управлений. На эти должности 
должны назначаться люди, обладающие авторитетом и известные своей честностью и 
принципиальностью, которые будут способствовать росту доверия к системе контроля. 
Поэтому процесс назначения должен быть максимально прозрачным и проходить под 
определенным надзором со стороны внешних участников. 

3.3. Трудности внутреннего контроля в полицейском ведомстве
Все проблемы внутреннего контроля в полицейском ведомстве можно условно раз-
делить на четыре большие группы. Это проблемы, связанные с 1) контрольной инфра-
структурой, 2) конструкцией системы, 3) развитием необходимых знаний и навыков и 4) 
использованием результатов контроля. 

1. Проблема контрольной инфраструктуры

Полицейское ведомство – это иерархическая структура с четкой вертикалью управле-
ния; вся его деятельность должна осуществляться в соответствии с определенными про-
цедурами и требованиями законодательства. Это значит, что сотрудники полиции долж-
ны подчиняться указаниям своего руководства с одной стороны, и правилам, формиру-
ющим основу их повседневной деятельности, с другой. Кроме того, полицейское ведом-
ство – это закрытое сообщество, для которого мир делится на две части: 1) их собствен-
ная организация и 2) остальной мир, который чаще всего рассматривается как чуждый 
или враждебный. Подобное мировоззрение может повлиять на поведение некоторых 
сотрудников полиции, которые начинают думать, что цель может оправдывать приме-
нение незаконных методов, или предпочитают мириться с определенными практиками, 
которые рассматриваются как норма и не отторгаются остальными членами коллектива. 
Построить систему контроля в таких условиях трудно не только в силу сложности самого 
процесса, но и потому, что этому могут активно препятствовать сотрудники полиции, 
рассматривающие такую систему как угрозу для удобного с их точки зрения порядка. 

2. Проблемы, связанные с конструкцией системы

Система контроля служит не только для выявления недостатков и нарушений, но она и 
дает определенные сигналы. Критерии контроля не должны противоречить стратегии 
контроля. На примере концепции «народной полиции» видно, как важно привести кри-
терии контроля в соответствие с новой политикой правоохранительной деятельности. 
Такой согласованности на стратегическом уровне можно добиться только в том случае, 
если система контроля будет отвечать общим целям, к которым стремится организация. 
Понятно, что это требование касается не только системы контроля, но и других аспектов 
деятельности организации – стиля руководства, системы обучения, подготовки и воспи-
тания, делегирования полномочий и т.д.  Необходимо принимать во внимание и психо-
логический аспект контроля. Если система контроля начнет заниматься незначительны-
ми проблемами вместо того, чтобы решать действительно важные вопросы, сотрудники 
полиции это сразу заметят. Результатом может стать не только снижение инициативы, но 
и открытое пренебрежение установленными требованиями и правилами. 
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Не менее важно четко определить сферы контроля и исходные оценочные параметры. 
Например, сотрудники полиции должны знать, где проходит граница между тем, что при-
емлемо, а что будет рассматриваться как коррупция. Однако далеко не всегда эта грани-
ца столь очевидна. Например, имеет ли право полицейский согласиться на угощение в 
виде чашки кофе или обеда, и может ли он принимать подарки? Все эти элементы могут 
быть источниками «мелкой» (petty) коррупции или «масштабной» (big) коррупции. В этом 
вопросе должна быть полная ясность, и об этом должно позаботиться руководство ор-
ганизации. 

Реальная угроза для развития системы внутреннего контроля может возникнуть в случае 
превышения необходимого уровня контроля. Тенденция к увеличению объема запраши-
ваемой информации может привести к усилению административной нагрузки на сотруд-
ников полиции и появлению дополнительных обязанностей, которые будут отвлекать их 
от выполнения их основных функций.  

В данном контексте это означает, что система контроля должна фокусироваться на тех 
аспектах и видах деятельности, которые могут стать для организации источниками кор-
рупционных рисков. 

•   Сотрудники полиции обладают большой свободой действий (или, говоря научным 
языком, дискреционной властью, т.е. возможностью действовать по своему усмо-
трению независимо от конкретных обстоятельств), которой они могут пользоваться 
в отношениях с гражданами. Лучше всего это видно на примере автодорожной ин-
спекции, и именно сотрудники этой службы имеют больше всего возможностей для 
получения взяток. 

•   Злоупотребления часто имеют место во время допросов подозреваемых. Особенно 
уязвимы в этом плане представители этнических и сексуальных меньшинств.  

•   Некоторые службы полиции, в частности подразделения спецназа, могут создавать 
свою собственную специфическую культуру, в которой соблюдение законов счита-
ется необязательным условием достижения результата.

Нарушения закона часто допускают и подразделения по борьбе с проституцией и неза-
конным оборотом наркотиков. 

3. Проблема развития необходимых знаний и навыков 

Оценка результатов предполагает наличие определенных знаний и навыков. Поэтому 
необходимо уделять больше внимание разъяснению системы контроля, а также обуче-
нию и подготовке тех (особенно руководителей подразделений среднего звена), от кого 
будет зависеть успешная работа системы. Члены организации должны помогать работе 
системы внутреннего контроля, но для этого они должны понимать, для чего она нужна. 
Поэтому необходимо развивать навыки коммуникации на уровне руководства организа-
ции, с помощью которых оно будет доносить до своих подчиненных смысл и значение 
системы контроля. Сотрудники должны понимать, что система работает в интересах не 
только ведомства, но и в их собственных интересах. 

4. Использование результатов контроля

Выше мы уже говорили о том, что система контроля должна участвовать в разработке и 
реализации коррекционных мероприятий на трех различных уровнях: 1) коррекцион-
ные мероприятия в отношении текущих операций, которые пошли не по плану; 2) кор-
рекция задач и плановых показателей в случае, если они оказались невыполнимыми; 3) 
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кардинальные изменения стратегии, организационной структуры, процессов и других 
важных механизмов, если именно они являются источниками проблем. Это возможно 
только при наличии эффективных процедур анализа и подведения итогов. 

3.3.1. Превышение необходимого уровня контроля и связанные с этим 
проблемы

Уровень контроля в полицейском ведомстве не должен выходить за рамки оптимально-
го. Для ведомства одинаково вредны и чрезмерно высокий, и слишком низкий уровень 
контроля. Один из очевидных рисков связан с тем, что при модернизации системы вну-
треннего контроля наблюдается тенденция к излишней централизации, когда контроль 
и надзор, вместо того чтобы основываться на служебных инструкциях и мониторинге со-
блюдения установленных требований и норм, начинают перемещаться на верхние уров-
ни организационной структуры и, соответственно, все дальше удаляются от уровня, на 
котором действует каждый конкретный сотрудник. Другая опасность состоит в том, что 
проведение контролирующих мероприятий может давать организации неверные сиг-
налы. Проведение таких мероприятий может восприниматься как сигнал о недоверии 
и нежелании делегировать ответственность на уровень конкретного сотрудника. Поме-
шать подобному восприятию можно путем разъяснения сотрудникам целей и задач раз-
личных видов контроля, а также культивирования позитивного отношения к контролю 
как к «лучшему другу честного офицера полиции». И, наконец, необходимо следить за 
тем, чтобы стремление к скрупулёзному соблюдению всех процедур не сказывалось на 
качестве и эффективности контроля. Все эти проблемы, которые мы описали выше, могут 
снизить мотивацию и инициативу сотрудников полиции. Поэтому руководство каждой 
полицейской организации должно знать об этих рисках и следить за их развитием и, 
в случае необходимости, быть готовым к переформатированию и модернизации своей 
системы контроля, ибо только мотивированные сотрудники полиции смогут стать дви-
жущей силой любой полицейской реформы.     
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Тип и функционирование системы контроля в полицейском ведомстве во многом зави-
сят от контекста соответствующей страны. Кроме того, большое значение имеют и такие 
факторы, как независимость и объективность судебной системы, и отношение населения 
к проблеме коррупции. С другой стороны, на эффективность системы контроля  сильно 
влияют уровень ресурсного обеспечения ее деятельности, уровень квалификации кон-
тролеров и то, насколько власти и руководство ведомства готовы использовать резуль-
таты контроля. Задачи системы контроля изменяются по мере изменения контекста, в ко-
тором она функционирует. На начальном этапе функции системы контроля направлены 
на обеспечение соблюдения прав человека в правоохранительной деятельности; далее 
она начинает решать вопросы борьбы с коррупцией на уровне отдельных сотрудников и 
внутри полицейского ведомства и, наконец, сфера ее функций постепенно расширяется 
и достигает управления ведомством и оценки его деятельности. Особенности систем 
внутреннего контроля в различных контекстах по состоянию на сегодняшний день пред-
ставлены в Таблице 5. Приведенный в таблице список далеко не полный; мы не смогли 
охватить все аспекты контроля, а хотели только предложить базовую модель, которую 
можно расширять и дополнять. 

Таблица 4: Особенности системы внутреннего контроля, определяемые спецификой 
конкретного контекста

Контекст Основные проблемы Основные сферы/объекты 
контроля

Постконфликт-
ные страны

• В коренной перестройке 
нуждаются  система поли-
тической власти, судебная 
система и полиция

• Серьезных усилий требует 
решение вопросов устрой-
ства в мирной жизни лиц, 
принимавших участие в бое-
вых действиях

• Высокий уровень корруп-
ции во всех структурах сек-
тора безопасности

• Недостаточный уровень 
долговременной помощи со 
стороны международного 
сообщества

• Недостаток человеческих и 
финансовых ресурсов, не-
обходимых для построения 
системы контроля  

• Использование средств  
международных доноров

• Нарушения сотрудниками 
полиции прав человека

• Дискриминация представи-
телей различных меньшинств 

• Системная коррупция

• Контроль в основном осу-
ществляют международные 
организации 

4 Контроль в конкретном контексте
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Переходные 
страны

Страны, находя-
щиеся на этапе 
перехода от цен-
трализованной 
плановой эконо-
мики к рыночной 
экономике, и от 
авторитаризма к 
демократии

• Реформы в силовых струк-
турах должны быть на-
правлены на решение трех 
задач: демократизация, 
демилитаризация полиции 
и пограничной службы, про-
фессионализация.

• Высокий уровень корруп-
ции

• Недостаток человеческих и 
финансовых ресурсов, недо-
статок необходимых знаний 
и навыков 

• Нарушения прав человека

• Коррупция в различных 
структурах сектора безопас-
ности: индивидуальная, груп-
повая, системная

Развивающиеся 
страны

Страны с низким 
уровнем ВВП на 
душу населения 
(к ним могут 
относиться и 
некоторые пере-
ходные страны)  

• Недостаток ресурсов, не-
обходимых для построения 
системы контроля

• Высокий уровень корруп-
ции 

• Нарушения прав человека

• Неодинаковое отношение к 
представителям различных 
групп общества 

• Различные виды коррупции 
на разных уровнях полицей-
ской организации

Развитые страны

Страны с высоким 
уровнем ВВП на 
душу населения

• Контрольные функции раз-
мыты, система начинает 
все больше заниматься во-
просами управленческого 
характера 

• Нарушения прав человека

• Широкое представительство 
в структуре населения раз-
личных меньшинств;  борьба 
с дискриминацией

• Организационная эффектив-
ность

         

4.1.  Внутренний контроль в полицейском ведомстве Македонии: 
Контекст – постконфликтная страна (по состоянию на 2005 г.)  
Служба внутреннего контроля была централизована на уровне главного полицейского 
управления, но имела своих представителей в регионах. Служба занималась следующи-
ми вопросами:

•    Проверка анкетных данных сотрудников полиции, в том числе и проверки на отсут-
ствие судимостей.

•   Расследование жалоб и сигналов со стороны граждан и специалистов в соответ-
ствующих сферах.

•   Анализ жалоб и случаев нарушений служебной дисциплины.
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К тому времени работа по созданию подразделений службы, которые должны были за-
ниматься вопросами контроля качества и внутренних аудитов, была еще не завершена. 
Поэтому основные усилия службы контроля были направлены на случаи нарушения со-
трудниками полиции установленных норм и требований. Управленческие аспекты кон-
троля в то время еще не разрабатывались (такая деятельность характеризует один из 
следующих этапов развития системы контроля).  

4.2.  Внутренний контроль в полицейском ведомстве Румынии:
контекст – переходная страна (по состоянию на 2005 г.)                 
При министерстве внутренних дел был создан контролирующий орган, в сферу ответ-
ственности которого были включены семь управлений и департаментов министерства. 
Контролирующий орган отвечал за проверку исполнения плановых показателей, оценку 
эффективности труда и общей атмосферы в контролируемых подразделениях, а также 
занимался мониторингом уровня доверия населения к органам полиции. Контрольные 
мероприятия осуществлялись в соответствии с требованиями специально разработан-
ной инструкции. Результаты проверок направлялись сначала руководителю инспектиру-
емого подразделения, а затем непосредственно министру внутренних дел. 

Другая служба занималась аудитом использования бюджетных средств, выделенных на 
нужды министерства внутренних дел. 

В полиции существовала специальная инспекторская служба, которая занималась про-
верками конкретных сфер и аспектов деятельности ведомства. Кроме того, в каждом 
окружном управлении полиции работали инспекторские группы из трех человек, кото-
рые занимались аудитами и расследованиями должностных преступлений сотрудников 
полиции. 

На тот период времени румынские полицейские продвинулись дальше своих македон-
ских коллег в деле построения системы контроля, хотя до ее полноценной практической 
реализации было еще очень далеко, учитывая новизну процесса и, соответственно, от-
сутствие необходимых профессиональных знаний и ресурсов.  

4.3.  Внутренний контроль в полицейском ведомстве Франции:
контекст – развитая страна
В полицейском ведомстве Франции создана и функционирует разветвленная и хорошо 
отлаженная система внутреннего контроля. Изначально служба контроля (L’inspection 
generale de la Police nationale) создавалась для решения задач по укреплению служебной 
дисциплины, но со временем сфера контроля значительно расширилась, и сегодня она 
охватывает несколько видов деятельности:

•  Все дисциплинарные вопросы, касающихся офицеров полиции, которые своими 
действиями нарушили закон или этический кодекс сотрудника французской поли-
ции.

•  Оценка полицейских структур с использованием инструментов анализа, аудита и 
аттестаций. 

•   Перспективные исследования по созданию механизмов принятия решений на уров-
не высшего руководства ведомства. 

•   Советники и консультанты, работающие в различных полицейских структурах. 
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В этом разделе даются рекомендации, касающиеся практических аспектов реализации 
системы внутреннего контроля. Ниже приводится примерный перечень контрольных 
вопросов, по ответам на которые можно оценить эффективность существующей в поли-
цейском ведомстве системы внутреннего контроля. В этом перечне должны найти свое 
отражение самые проблемные вопросы, касающиеся борьбы с коррупцией и воспита-
ния высокой культуры профессионального поведения. Эффективное применение таких 
контрольных списков позволит повысить уровень и качество контроля, уменьшить коли-
чество нарушений и снизить коррупционный риск в полицейском ведомстве. 

Вставка 7:  Контрольный список вопросов, касающихся различных аспектов 
функционирования системы внутреннего контроля в полицейском ведомстве 

• Приняло ли руководство ведомства программный документ, определило ли 
цели и разработало ли планы мероприятий для их достижения?

• Являются ли запланированные показатели деятельности реалистичными и 
достижимыми? 

• Действуют ли в полицейском ведомстве формальные принципы и 
нормативные требования, касающиеся внутреннего контроля?

• Знакомы ли с этими принципами и требованиями офицеры полиции и 
сотрудники вспомогательных служб?

• Является ли поведение представителей руководства образцовым с точки 
зрения профессиональной этики?

• Функционирует ли в полицейском ведомстве собственный кодекс поведения, 
или в нем действует общий кодекс для всех государственных служащих?

• Подкреплен ли кодекс поведения регулярными учебно-воспитательными 
мероприятиями, механизмами коммуникации между руководством и 
трудовым коллективом, и практикой подачи сотрудниками, занимающими 
ключевые должности, деклараций о соблюдении требований кодекса?

• Видят ли сотрудники, что их руководители серьезно относятся к вопросам 
культуры профессионального поведения и этических ценностей, знакомы ли 
они с этическим кодексом организации, если таковой существует?

• Проводятся ли периодические оценки планов и параметров деятельности?

• Входит ли соблюдение требований профессиональной этики в комплекс 
критериев при оценке работы отдельных сотрудников или подразделений 
полиции?

• Реагирует ли руководство на информацию и тревожные сигналы, 
поступающие от сотрудников и подразделений на местах?

• Пересматриваются ли должностные инструкции, оперативные процедуры и 
регламенты служб обеспечения?

• Можно ли считать, что морально-психологический климат в коллективе 

5
Практические инструменты
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находится на приемлемом уровне?  

• Достаточно ли времени, средств и ресурсов выделяется для эффективного  
решения целей и задач контроля?

Вопросы, касающиеся аспектов мониторинга

• Занимается ли руководство регулярным мониторингом работы систем 
контроля при управлении деятельностью полицейского ведомства? 

• Позаботилось ли руководство о четком распределении обязанностей в 
сфере подготовки/воспитания и мониторинга работы системы внутреннего 
контроля? 

Вопросы, касающиеся функциональных аспектов деятельности полиции

• Осуществляются ли полицейские операции в соответствии с официально 
утвержденными методиками и регламентами?

• Имеются ли в распоряжении лиц, работающих в этой сфере, документы с 
описанием соответствующих методик и регламентов? 

• Ознакомлены ли с содержанием методических документов лица, работающие 
в этой сфере, отрабатывают ли они регламенты действий?

Вопросы, касающиеся внутреннего аудита

• Пользуется ли система внутреннего аудита безоговорочной поддержкой на 
уровне высшего руководства ведомства?

• Каковы отношения между структурами внутреннего аудита и 
представителями высшего руководства ведомства? Можно ли считать их 
нормальными?

• Попадают ли результаты внутренних аудитов к людям, отвечающим за сферы 
деятельности, которые были объектом аудита; насколько своевременно 
принимаются меры по результатам аудитов?

• Обладают ли руководители аудиторских структур необходимыми знаниями и 
опытом?

Вопросы, касающиеся сферы кадрового менеджмента

• Существуют ли в сфере кадрового менеджмента официально утвержденные 
методики и регламенты?

• Имеются ли в распоряжении лиц, работающих в сфере кадрового 
менеджмента, документы с описанием соответствующих методик и 
регламентов? 

• Ознакомлены ли с содержанием методических документов лица, работающие 
в сфере кадрового менеджмента, и отрабатывают ли они регламенты 
операций?

• Проверяются ли претенденты на должности на отсутствие судимостей, если 
отсутствие судимости является обязательным условием для назначения на 
соответствующую должность?

• Существует ли разделение обязанностей в сфере анализа и 
санкционирования действий личного состава (т.е. разрабатывают планы 
действий и утверждают их разные люди или одни и те же)? 
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• Не нарушают ли начальники подразделений сроков проведения аттестаций 
своих сотрудников и передачи результатов аттестаций в отдел кадров? 

• Существует ли порядок, обязывающий сотрудника информировать свою 
организацию о наличии дополнительного заработка «на стороне» и о 
возможном конфликте интересов?

Вопросы, касающиеся оплаты труда сотрудников полиции

• Существуют ли в системе оплаты труда официально утвержденные методики 
и регламенты?

• Имеются ли в распоряжении лиц, работающих в системе оплаты труда, 
документы с описанием соответствующих методик и регламентов? 

• Ознакомлены ли с содержанием методических документов лица, работающие 
в системе оплаты труда, и отрабатывают ли они регламенты операций?

• Отделены ли обязанности по утверждению рабочих операций и графиков от 
обязанностей по выдаче заработной платы /зачислению ее на специальный 
банковский счет? 

• Ведут ли начальники подразделений учет фактического времени пребывания 
на службе/заданиях своих подчиненных (т.е. соответствует ли количество 
оплаченных часов количеству фактически отработанных часов?)   

• Входит ли в обязанности руководителей утверждение зарплатных 
ведомостей для того, чтобы убедиться в том, что уровень зарплат их 
подчиненных соответствует договорным ставкам, и что в ведомостях нет 
фамилий уволенных сотрудников? 

5.1. Образец комплексного анализа системы внутреннего контроля 
– на примере системы охраны ресурсов
В компьютерах полицейских ведомств хранятся большие объемы секретной или закры-
той информации. В данном примере моделируется ситуация, когда вопросу контроля 
компьютерных сетей не уделяется должного внимания, что открывает широкие возмож-
ности для злоупотреблений. Итак, сотрудники полиции торгуют закрытыми данными, 
продавая их средствам массовой информации. Кроме того, они подозреваются в поддел-
ке, за взятки, данных в протоколах.  Ниже мы приводим рекомендации о том, как можно 
решать эту проблему с точки всех пяти аспектов системы внутреннего контроля.   

5.1.1. Контрольная инфраструктура

Руководство организации должно уделять достаточное внимание вопросам функциони-
рования компьютерных сетей, в частности, в контексте профессиональной этики; орга-
низовывать тренинги и инструктажи. Контроль в этой сфере должен иметь позитивную 
направленность, что должно найти свое отражение в кадровой политике организации.     

5.1.2.  Анализ и оценка рисков

По результатам анализа и оценки рисков выяснилось, что общая система контроля в по-
лицейском ведомстве не обеспечила:

•   Ограничение доступа к компьютерным сетям. Доступ к компьютерным сетям долж-
ны иметь только пользователи, которым это необходимо для выполнения своих 
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должностных обязанностей.

•   Разработку изменений соответствующего системного программного обеспечения.

•   Документальное оформление изменений ПО.

•   Разделение несовместимых обязанностей. 

•   Защиту сети от несанкционированного трафика.

5.1.3.  Контрольные мероприятия

Полицейское ведомство может осуществить следующие шаги:         

•   Внедрить средства логического (в т.ч. пароли) и физического (в т.ч. замки, идентифи-
кационные карточки, сигнализации) контроля доступа.

•   Заблокировать возможность входа в операционную систему для пользователей 
приложений.

•   Ограничить доступ к продуктивной среде для разработчиков приложений. 

•   Использовать файлы регистрации выполняемых действий (все случаи доступа, вво-
димые запросы) для выявления нарушений правил безопасности. 

•    Допускать к работе с сетями, содержащими секретную информацию, только про-
веренных сотрудников.

5.1.4.  Информирование и коммуникация

В сфере информирования и коммуникации можно рассмотреть возможность реализа-
ции следующих шагов:

•   Порядок контроля в компьютерной сфере должен быть разработан, а изменения ПО 
документально оформлены еще до установки соответствующего ПО.

•   Необходимо разработать регламенты и должностные инструкции, в которых нашел 
бы свое отражение принцип разделения обязанностей.

•   Необходимо организовать периодические проверки файлов регистрации выполня-
емых действий (для выявления случаев несанкционированного доступа или введе-
ния неразрешенных запросов). 

5.1.5.  Мониторинг и оценка

Для мониторинга и оценки работы системы внутреннего контроля в компьютерной сфе-
ре можно использовать такие инструменты:

•   Аудит компьютерной инфраструктуры.

•   Отработка действий по ликвидации последствий чрезвычайных происшествий в 
компьютерных сетях.

•   Мониторинг активности веб-сервера. 
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6
Имплементация

В этом разделе мы поговорим о том, как можно ознакомить сотрудников организации с 
содержанием этой главы во время семинаров и рабочих совещаний. Описанные здесь 
упражнения служат только в качестве иллюстраций, которые дают общее представле-
ние об обсуждаемом вопросе. Ниже мы приводим перечень тем, которые можно рас-
смотреть в ходе такого семинара: 

Вставка 8:  Образцы тем для семинара по вопросам внутреннего контроля 

Рабочая группа № 1: Создание надежной контрольной инфраструктуры 

Цель:

Проинформировать руководителей организации о важности контрольной ин-
фраструктуры и об их руководящей роли в создании продуктивной контроль-
ной инфраструктуры. 

Содержание:

Что такое контрольная инфраструктура?

Каково значение контрольной инфраструктуры?

Какие мероприятия можно осуществить с целью усовершенствования контроль-
ной инфраструктуры?

Целевая группа: Руководители организации 

Рабочая группа №2: Анализ и оценка рисков

Цель: 

Научить руководителей среднего звена проводить анализ рисков, связанных с 
деятельностью их подразделений.

Содержание:

Какие модели и инструменты можно использовать для выявления, оценки и ми-
нимизации рисков в различных условиях и контекстах?

Как можно применить эти модели и инструменты в условиях моей организации?

Как можно использовать анализ рисков в качестве основы для развития и совер-
шенствования организационной структуры?

Целевая группа:

Руководители подразделений среднего звена
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Эффективный внутренний контроль основан на нескольких базовых ценностях, которые 
должны быть представлены на всех уровнях организации. Речь идет о четырех базовых цен-
ностях: это ясность, честность, прозрачность и простота. Эти ценности формируют тот об-
щий фундамент, на которых строятся стратегия, организационная структура и управление. 

Система внутреннего контроля будет работать эффективно в том случае, если руководи-
тели организации будут демонстрировать свою веру в возможности системы внутрен-
него контроля, будут активно ее поддерживать и подавать в этом пример для остальных 
членов организации. Именно руководители будут задавать тон в полицейской органи-
зации, и именно от них будет зависеть ее культура. Ответственность за работу системы 
внутреннего контроля  в конечном итоге несут руководители организации, и поэтому 
именно они должны позаботиться о том, чтобы эта система работала как положено. 

Хорошо налаженный внутренний контроль означает, что контрольные мероприятия ор-
ганично интегрированы в деятельность организации как на уровне ее будничной жизни, 
так и при выполнении особых задач. Большое значение для укрепления доверия сотруд-
ников к системе внутреннего контроля имеют регулярные информационные и учебно-
воспитательные мероприятия по соответствующим вопросам. 

Качественная система внутреннего контроля должна апеллировать к знаниям и опыту лю-
дей, которые в ней работают, которые поддерживают ее, способствуют укреплению эти-
ческой культуры и формируют в организации позитивное отношение к мерам контроля. 
Внутренний контроль относится к обязанностям любого сотрудника полицейской органи-
зации; соответствующее требование должно подразумеваться или быть четко прописано 
в должностных инструкциях всех работников. Полицейские организации, которые не за-
нимаются профилактикой нарушений, не следят за соблюдением внутренних инструкций, 
норм и требований и не ведут систематической работы в других важных сферах контроля, 
теряют авторитет в глазах не только собственных сотрудников, но и всего общества. 

Средства, инвестированные в мероприятия профилактической направленности, осо-
бенно связанные с учебно-воспитательным процессом на первом и дальнейших этапах 
прохождения службы – процессом, направленным на закрепление в моделях поведе-
ния принципов профессиональной этики, принципов порядочности и неподкупности 
– окупятся сторицей, учитывая, что лишь  очень немногие люди идут работать в полицию 
с намерением участвовать в коррупции. Многие из новых сотрудников - это молодые 
люди с идеалистическим мировоззрением, стремящиеся служить интересам своего го-
сударства, и при надлежащем воспитании и контроле это первоначальное стремление 
можно будет сохранить и укрепить. 

Итак, подытожим факторы, определяющие успешность построения системы контроля:

•   Согласованность между стратегией, структурами, процессами и контролем

•   Ясность, честность, прозрачность и простота

•   Экономичность системы за счет концентрации на основных аспектах и сферах дея-
тельности

•   Использование результатов контроля для совершенствования организационных 
процессов и структур

•   Поддержка со стороны руководства организации.

7
Выводы к Главе 5
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Глава 5 – Внутренний контроль 
Вы завершили чтение пятой главы нашего Пособия. Что нового и интересного для себя 
вы узнали? Почерпнули ли вы какие-то новые сведения, которые пригодились бы вам в 
дальнейшей деятельности по улучшению стандартов служебного поведения в вашем по-
лицейском ведомстве? Можно ли внедрить перемены в вашем полицейском ведомстве, 
и если да, то какие?

Ниже мы приводим таблицу самооценки, которая поможет вам дать ответы на эти и дру-
гие вопросы. Эта простая анкета поможет вам оценить ситуацию в вашем собственном 
полицейском ведомстве, выявить проблемы, определить возможные пути их решения, а 
затем вместе с группой экспертов и представителей руководства выработать план кон-
кретных мероприятий по внедрению необходимых перемен. Для создания комплексно-
го подхода, который в дальнейшем позволит вам применить на практике изложенные 
здесь концепции и решения, можно организовать специальные учебные семинары или 
рабочие группы, где будут рассматриваться результаты этой оценки и, при необходи-
мости, вноситься дополнения и изменения. Кроме того, в некоторых случаях может по-
требоваться помощь специалистов вашей собственной страны, а также международных 
экспертов, специализирующихся в вопросах борьбы с коррупцией. 

Проблемы/вопро-
сы

Какие меры необходимы? Как реализовать эти 
меры?

Провели ли мы 
оценку уровня вну-
треннего контроля 
с целью предотвра-
щения и выявления 
внутренней кор-
рупции?

Если нет, мы можем:

• Определить сферы, нуждаю-
щиеся в контроле

• Определить рамки и струк-
туру внутреннего контроля

• Определить шаги, которые 
необходимо предпринять 

Мы можем:

• Назначить внутреннего 
эксперта

• Создать рабочую группу из 
представителей руковод-
ства

• Организовать дискуссию 
на уровне организации 
для обеспечения прозрач-
ности процесса

• Определить, какому кон-
тексту соответствует наша 
текущая ситуация (см. Та-
блицу 4)  

• Определить, какие новые 
инструменты необходимы

Используем ли мы 
именно те инстру-
менты, которые 
соответствуют на-
шему контексту (см. 
Таблицу 4)? 

Если нет, мы можем:

• Проанализировать инстру-
менты, которые мы исполь-
зуем

• Решить, нужны ли нам дру-
гие дополнительные инстру-
менты

• Подготовить план импле-
ментации

Таблица самооценки 
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Достаточно ли 
четко определены 
обязанности руко-
водства и коллек-
тива организации 
для того чтобы вну-
тренний контроль 
стал положительно 
восприниматься в 
вашей  организа-
ции?

Если нет, мы можем:

• Разработать Положение об 
обязанностях менеджеров и 
трудового коллектива

• Усовершенствовать процесс 
экспертизы решений

• Реформировать и построить 
структуру внутреннего кон-
троля

Мы можем:

• Изменить организацион-
ную структуру, включив в 
нее внутренние аудиты

• Контролировать процесс 
принятия управленческих 
решений

• Информировать коллектив 
о принимаемых организа-
ционных решениях и обя-
занностях 

Знаем ли мы о 
таких рисках, как 
чрезмерно высокий 
уровень контроля и 
его последствиях?

Если нет, мы можем:

• Провести анализ возможных 
рисков

• Четко определить правила, 
чтобы исключить возмож-
ности для превышения ме-
неджерами необходимого 
уровня контроля 

Мы можем:

• Привлечь эксперта для 
определения потенциала 
«сверхконтроля» в нашей 
организации

• Обсудить это с рабочей 
группой по внутреннему 
контролю  

Находит ли вну-
тренний контроль 
всех сфер деятель-
ности организации 
поддержку на уров-
не менеджерского 
и личного состава? 

Если нет, мы можем:

• Обеспечить прозрачность 
решений и мер реагирова-
ния

• Провести анализ слабых 
мест и внутренней критики 
внутреннего контроля 

• Разработать четкие правила

Мы можем:

• Привлечь эксперта/ауди-
тора

• Обязать менеджерский и 
личный состав придержи-
ваться правил

Примечание: здесь могут 
пригодиться инструмен-
ты, описанные в Главе 9
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ГЛАВА 6 6
Ханс Борн, Айден Вилз, Габриэль 
Гайслер, Маттиас Эрни

Внешний надзор и контроль

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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То, что полиция наделена соответствующими полномочиями для выявления и пред-
упреждения нарушений закона, является общеизвестным. В то же время, выявление и 
предупреждение нарушений силами самих сотрудников полиции может оказаться для 
нее слишком сложным. По этой причине создаются органы внешнего надзора и контро-
ля за полицией, которые должны следить за соблюдением законов. В этой Главе объ-
ясняется, как работает процесс мониторинга полиции, особенно по вопросам борьбы с 
коррупцией. При этом разъясняется, какие внешние институты занимаются надзором за 
полицией и каким путем это делается. В этой Главе приводятся практические примеры 
того, как именно осуществляется контроль за полицейскими службами с целью пред-
упреждения коррупции, и каким образом этот процесс надзора может быть улучшен. 
Также в этой Главе используется определение коррупции, изложенное в Главе 1, которая 
определяет ее как «злоупотребление государственной службой для личной выгоды». 
Здесь также используется понятие «системная коррупция». Системная коррупция озна-
чает участие всех или большинства сотрудников полиции в коррупционной деятельно-
сти и может привести к полному перерождению роли полиции. Системная коррупция 
может подорвать возможности полиции в борьбе с преступностью. Такая ситуация име-
ет самое прямое отношение к обсуждению роли органов внешнего надзора и контроля, 
так как в случае, когда полиция системно коррумпирована, только внешний орган может 
быть эффективным в борьбе с коррупцией.

Связь с другими главами

Некоторые темы, обсуждаемые в этой Главе, также проработаны более детально в других 
главах:

В Главе 5 содержится дополнительная информация о внутреннем контроле, а Глава 7 о 
расследованиях дает дополнительную информацию, касающуюся информационных за-
просов.

См. также Главу 1.

Конкретные ссылки будут указаны в тексте главы.

1
Вступление к Главе 6
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Глава 6 касается как внешнего контроля полиции, так и внешнего надзора за полицией. 
Внешний контроль (управление) включает в себя общие вопросы управления и руковод-
ства (менеджмента) полицейскими операциями. Они являются внешними по отношению 
к внутреннему управленческому звену вертикали управления полиции, в частности, ког-
да политическое руководство определяет приоритеты деятельности (например, борьба с 
наркотиками), или когда судья дает полиции ордер на проведение обыска.

Такие контрольные функции принадлежат к специфическим особенностям полицейских 
процедур. Они позволяют органам внешнего контроля осуществлять регулирование дея-
тельности полиции и заставляют полицию вести себя надлежащим образом.

Внешний надзор предполагает анализ и мониторинг деятельности сотрудников полиции 
организациями, находящимися за пределами полицейской структуры. Он направлен на 
предупреждение и выявление нарушений с целью улучшения качества обслуживания по-
лицией потребностей общества. Такой тип контроля в основном осуществляется в форме 
оценки событий уже имевших место, но также включает в себя и текущий мониторинг. При-
мерами органов, выполняющих исключительно надзорные функции пост фактум являются 
парламентские комитеты, СМИ и организации гражданского общества (НПО и МНПО), та-
кие как Tранспаренси Интернешнел или Американский союз гражданских свобод. Эти ор-
ганизации не интегрированы в иерархию полиции и только внешне могут контролировать 
ее деятельность в вопросах коррупции и других нарушений. Внешний надзор отличается 
от внешнего управления, поскольку управление предполагает включение в звено подчи-
ненности полиции с возможностью влиять на деятельность и поведение полиции.

В рамках этой Главы считается, что внешние органы включают в себя все учреждения, 
которые являются организационно и функционально независимыми от полиции. В этой 
Главе также рассматривается назначение органов исполнительной власти, парламента, су-
дебных органов, специализированных структур контроля полиции и антикоррупционных 
органов, специальных запросов, организаций гражданского общества и СМИ. В ней анали-
зируются роль и функции каждого из этих органов контроля, а также приводятся примеры 
передового опыта.

Органы внешнего надзора и контроля осуществляют контроль не только за полицией, но и 
друг за другом. Это делает органы внешнего контроля более устойчивыми к коррупции, чем 
механизмы внутреннего контроля. Например, если начальник полиции берет взятки, то он 
(или она) может умышленно нивелировать влияние внутренних антикоррупционных меха-
низмов. Когда это происходит, то начальника полиции должен остановить кто-то извне по 
отношению к полиции, в частности, из руководства исполнительной власти. Однако, пред-
ставитель исполнительной власти также может быть коррумпированным, используя коррум-
пированного начальника полиции, например, чтобы заставить замолчать политическую оп-
позицию. В этом случае можно было бы надеяться на прокуроров в борьбе с коррупцией, на 
парламент, который может объявить импичмент коррумпированному руководителю испол-
нительной власти, а также на гражданское общество и средства массовой информации для 
разоблачения проявлений коррупции. То есть, если один внешний надзорный орган окажет-
ся неспособным влиять на проявления коррупции, существуют много других, которые могли 
бы вмешаться, чтобы остановить коррупцию и восстановить верховенство права.

Успех органов внешнего контроля опирается на тот факт, что, вместе взятые, они контро-
лируют деятельность и полиции, и друг друга, чтобы обеспечить ситуацию, когда каждый 
орган надлежащим образом выполняет свою работу. Это также исключает возможность 
злоупотребления органами контроля своим влиянием на деятельность полиции.

2
Что такое внешний надзор и контроль?
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В следующих пунктах приводятся аргументы относительно критически важной роли ор-
ганов внешнего надзора и контроля в вопросах борьбы с коррупцией.

3.1.  Укрепление демократического управления
Широкое распространение получила норма о том, что общество должно иметь контроль 
над своими государственными структурами и правительственными ведомствами, в част-
ности, полицией. Это необходимо для того, чтобы обеспечить предоставление таких 
государственных услуг, которые отвечают потребностям населения, и для того, чтобы 
полиция не занималась деятельностью, вредной для интересов общества (например, 
коррупцией). В демократических странах общественный контроль полиции (и других 
государственных учреждений) осуществляется опосредованно, через избранных пред-
ставителей. Тот факт, что полиция находится под контролем институтов, которые либо не-
посредственно избраны (например, парламент), либо назначаются непосредственно из-
бранным органом (например, специализированные органы надзора за полицией), делает 
надзор демократическим по сути. Парламенты путем создания, кадровых назначений и 
проверок работы органов полиции обеспечивают связь между населением и полицией. 
Демократический контроль органов надзора за полицией играет важную роль в обеспе-
чении более ответственного ее отношение к нуждам общества, которому они служат.

3.2.  Содействие обеспечению доверия населения к полиции
Опыт целого ряда стран показывает, что граждане часто не доверяют полиции в вопросах 
проведения надлежащего внутреннего расследования обвинений или жалоб по поводу 
неправомерных действий, таких, как коррупция или применение чрезмерной силы. Во 
многих случаях наличие этой проблемы было доказано путем расследования деятельно-
сти полиции внешними структурами.78 Эти расследования постоянно демонстрировали, 
что следователи из внутренних структур часто не могли быть объективными, поскольку 
зависели от сослуживцев и разделяли идею полицейской лояльности или солидарно-
сти.79 Указанные проблемы особенно актуальны в исследованиях вопросов системной 
коррупции, где высшие чиновники, руководители ведомства и следователи сами могут 
заниматься коррупцией. Кроме того, даже если некоторые полицейские службы оказы-
ваются способными провести тщательные и объективные внутренние расследования, то 
общественность может этого не знать и может справедливо подозревать, что внутрен-
ние расследования являются предвзятыми. Поскольку эффективность работы полиции 
во многом зависит от уровня доверия общества, очень важно, чтобы полицейские служ-
бы стремились быть прозрачными. Одной из возможностей демонстрации прозрачности 
полиции является осуществление мониторинга внешними надзорными органами, чтобы 
таким образом убедительно демонстрировать обществу, что полиции нечего скрывать. 
Если общество знает, что полиция находится под контролем внешней структуры, и жало-
бы граждан будут должным образом расследоваться этой структурой, это способствует 
и укреплению доверия населения к работе полиции.

3 Почему наличие органов внешнего надзо-
ра и контроля так важно для борьбы с кор-
рупцией?
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3.3. Обеспечение соответствия международным стандартам по во-
просам деятельности полиции и противодействия коррупции
Внешний контроль полицейских служб имеет важное значение для обеспечения выпол-
нения государством своих международных обязательств. В частности, международное 
право по вопросам прав человека требует от государств обеспечения деятельности 
институтов, призванных рассматривать жалобы отдельных лиц о нарушении полицией 
их прав и, если необходимо, обеспечивать адекватное реагирование.80 Эту роль обычно 
выполняет суд, но есть и другие институты, такие как омбудсмены, комиссии по правам 
человека и специализированные органы рассмотрения жалоб на действия полиции, ко-
торые также участвуют в расследовании возможных нарушений прав человека со сторо-
ны полиции.

Проявления коррупции среди сотрудников полиции часто сопровождаются нарушени-
ем прав человека. Например, сотрудники полиции могут кого-то задерживать или ис-
пользовать против граждан чрезмерную силу с целью получения денег. Этот пример 
коррупции является одновременно и примером нарушения права на свободу и (потен-
циально) права не быть подвергнутым пыткам и бесчеловечному и унижающему досто-
инство обращению. В противоположность этому, некоторые сотрудники полиции могут 
брать взятки за игнорирование обвинений физического лица в злоупотреблениях про-
тив него, совершенных другим офицером полиции или другим гражданским лицом.

Следовательно, существует четкая связь между коррупцией и нарушениями прав чело-
века. Многие страны также взяли на себя международные обязательства в конкретной 
области борьбы с коррупцией. Эти обязательства предусматривают создание независи-
мых внешних институтов для расследования обвинений в коррупции против государ-
ственных чиновников, включая и сотрудников полиции.81

3.4.  Улучшение работы полиции
Внешний контроль имеет важное значение для оказания помощи полиции в улучшении 
качества предоставления ее услуг населению. Он включает в себя вопросы законности, 
эффективности и результативности полицейской службы. Внешний контроль может по-
мочь полиции в выявлении и устранении недостатков и проблем с их работой. Напри-
мер, внешние институты надзора могут помочь полиции выявить проблемы с системой 
обнаружения фактов коррупции среди должностных лиц или с системой отбора пер-
спективных кадров. В ответ на такие проявления орган надзора может порекомендовать 
новые подходы и процедуры, которые будут внедрены в работу полиции. Часто внешнее 
учреждение находится в лучшем, чем внутренние подразделения положении для выяв-
ления проблем в деятельности полиции. Это возможно потому, что внешний орган дает 
оценку работы полиции, не находясь при этом под влиянием полицейской иерархии, 
лояльности к коллегам или организационной культуры.
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Существует шесть различных факторов внешнего надзора и контроля за полицейскими 
службами:

•		Исполнительная власть

•		Парламент

•		Судебная власть

•		Специализированные органы противодействия коррупции и надзора за полицией

•		Специальные следственные комиссии

•		Организации гражданского общества и средства массовой информации (СМИ)

В этом разделе описывается роль каждого из этих шести субъектов борьбы с коррупци-
ей, и определяются сильные и слабые стороны их функционирования в качестве анти-
коррупционных механизмов.

4.1. Типы внешнего надзора и контроля
Шесть вышеперечисленных институтов осуществляют два вида надзора и контроля: 1) 
активный и 2) реактивный.82

Активный тип надзорных функций служит для предотвращения коррупции в полиции. В 
нем основное внимание, как правило, уделяется мерам по выявлению системных про-
блем, провоцирующих коррупцию, и их устранении на основе мер законодательства, 
изменений в политике и менеджменте.83 В Таблице 1 показаны различные функции, свя-
занные с активным надзором за полицией.

Реактивный тип надзора за полицией существует для реагирования на уже выявленные 
случаи коррупции. Реактивный подход к коррупции в полиции можно охарактеризовать 
как реагирование на жалобы или заявления, и в случае, если коррупционные проявле-
ния действительно имели место, то и предоставление санкций, проведение расследо-
ваний в отношении причастных лиц, и/или представления рекомендаций относительно 
мер реформирования (см. Таблицу 1). Реактивные системы надзора также могут способ-
ствовать предотвращению проявлений коррупции в полиции, поскольку выявление 
и наказание должностных лиц сдерживает других сотрудников от вымогательства или 
принятия взятки.

4 Какова роль внешних органов надзора и 
контроля в борьбе с коррупцией?
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Таблица 1:  Функции активного и реактивного типов надзора за полицией

Функции активного внешнего надзора и 
контроля

Субъекты внешнего контроля

Разработка и принятие антикоррупци-
онного законодательства 

парламент и исполнительная власть

Создание системы подотчетности и 
контроля

парламент, исполнительная власть, специ-
ализированные органы противодействия 
коррупции и надзора за полицией

Проведение государственной  антикор-
рупционной политики

исполнительная власть, парламент, орга-
ны борьбы с коррупцией

Ресурсное обеспечение мер борьбы с 
коррупцией

исполнительная власть, парламент

Распространение информации об анти-
коррупционной политике

исполнительная власть, гражданское об-
щество и СМИ, специализированные над-
зорные органы, следственные комиссии

Расследование системных проявлений 
коррупции

специализированные надзорные органы, 
следственные комиссии

Функции реактивного внешнего надзо-
ра и контроля

Субъекты внешнего контроля

Привлечение к ответственности кор-
румпированных сотрудников полиции

суды, исполнительная власть, прокурату-
ра

Распространение информации о кор-
рупции в полиции

специализированные надзорные органы, 
гражданское общество и СМИ, парламент, 
следственные комиссии

Реагирование на жалобы относительно 
проявлений коррупции

специализированные надзорные органы, 
прокуратура, следственные комиссии

Выявление и расследование случаев 
коррупции

специализированные надзорные органы, 
следственные комиссии, прокуратура
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4.2.  Сопоставление внешнего контроля и внутреннего контроля
Институты внешнего надзора и контроля функционируют параллельно с системами 
внутреннего контроля (См. Главу 5). Внешние механизмы зависят от эффективности ме-
ханизмов внутреннего контроля в вопросах поддержки стандартов профессионализма 
и прозрачности. Внутренний контроль включает проверки при приеме на работу, над-
зор со стороны непосредственных начальников, расследование случаев коррупции 
структурами собственной безопасности, принятие мер дисциплинарного воздействия 
в отношении коррумпированных полицейских, контроль проявлений склонности к кор-
рупции среди сотрудников полиции и содействие внедрению культуры нетерпимости 
к коррупции в организационную культуру полиции.84 Эти меры внутреннего контроля 
способствуют обеспечению действенности внешнего контроля, соблюдению законов и 
усилению эффективности политики.

Внешний надзор и контроль выполняет четыре основные функции относительно вну-
треннего контроля:

1.   Чтобы убедиться, что внутренний контроль установлен и функционирует.

2.   Для контроля эффективного функционирования системы внутреннего контроля в 
полиции.

3.   Для обеспечения независимого механизма подачи жалоб о коррупции в полиции.

4.   Для борьбы с коррупцией в полиции в тех случаях, когда они не могут быть расследо-
ваны самой полицией ввиду особой тяжести случая или из-за конфликта интересов. 

В следующих подразделах рассмотрим роль каждого из шести основных внешних ин-
ститутов надзора и контроля. Кроме роли каждого из субъектов и вопросов, которые 
являются для них общими, также изложены некоторые ключевые рекомендации для по-
вышения эффективности работы каждого органа.

4.3. Исполнительная ветвь власти
4.3.1. Роль исполнительной ветви власти

Исполнительная власть определяет общую политику и обеспечивает полиции стратегиче-
ское направление для руководства своих действий.85 В зависимости от политической систе-
мы страны и распределения полномочий, надзор за полицией со стороны исполнительной 
власти может осуществляться на разных уровнях: министр внутренних дел на национальном 
уровне, губернатор провинции на региональном уровне и мэр на уровне города или насе-
ленного пункта. В некоторых странах (в частности, в России) услуги полиции считаются час-
тью деятельности министерства внутренних дел. В других странах  (например, в Швейца-
рии) надзор за полицией со стороны исполнительной власти децентрализован в горо-
дах, регионах и провинциях. В отдельных странах полицейские службы подчиняются не-
посредственно главе государства или главе правительства, поскольку там не существует 
министерства внутренних дел (например, в Индонезии). Такое структурирование часто 
может приводить к чрезмерному политическому вмешательству в действия полиции.

Исполнительная власть отвечает за действенность процесса надзора за полицией, в том 
числе по решению проблемы коррупции. Хотя конкретные методы могут варьироваться 
от страны к стране, исполнительная власть обычно применяет три основные стратегии 
борьбы с коррупцией в полиции (см. Таблицу 2):
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Таблица 2:  Три стратегии, которые исполнительная власть может использовать для 
борьбы с коррупцией в полиции

Стратегия Описание стратегии

Демонстра-
ция полити-
ческой воли 
к ликвидации 
коррупции в 
полиции

Чтобы быть успешной, антикоррупционная политика требует 
реальной поддержки со стороны правительства, особенно от-
ветственных министров. Исполнительная власть должна показать 
обществу и полиции, что она воспринимает коррупцию всерьез.

Исполнительная власть может показать свою преданность делу 
борьбы с коррупцией с помощью и политики, и действий. Официаль-
ные правительственные антикоррупционные документы обычно ка-
саются причин возникновения коррупции и мер по предупрежде-
нию, выявлению и преследованию проявлений коррупции в сфере 
государственного управления.86

Исполнительная власть может реализовать свои политические 
декларации путем обеспечения соблюдения антикоррупционных 
стандартов и, таким образом, действительно демонстрировать 
свою преданность борьбе с коррупцией.

Создание ин-
ститутов над-
зора

Исполнительная власть может создавать учреждения, задачей ко-
торых является обеспечение независимого надзора за полицией. 
Эти учреждения могут включать специализированные структуры 
надзора за полицией.

Министерства и ведомства87 и полицейские управления/коллегии/ 
комиссии возглавляют гражданские руководители (т.е., не поли-
цейские), которым поручено осуществлять надзор за полицией, в 
частности, по вопросам антикоррупционной политики. Во многих 
странах они осуществляют надзор за деятельностью полиции от 
имени выборных должностных лиц.

Инспекциям ставится задача инспектирования деятельности по-
лиции в соответствии с требованиями законодательства, опреде-
ленной политики и кодексов поведения. (Например, Инспекция 
полиции Ее Величества - Соединенное Королевство,88 Инспекция 
Национальной Жандармерии, Генеральная Инспекция Службы На-
циональной полиции - Франция,89 Inspeccao Geral Da Administracao 
Interna - Португалия,90 и Rijksrecherche - Нидерланды,91).

Эти надзорные органы функционируют как буфер между избранны-
ми политическими деятелями и полицией, тем самым сводя к мини-
муму возможность неправомерного политического вмешательства 
в дела полиции со стороны исполнительной власти.
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Надзор за 
процессом 
управления 
ресурсами

 
 

В рамках своей роли по определению параметров политики, ис-
полнительная власть может разрабатывать или пересматривать 
критерии для руководства при найме на работу, профессиональ-
ном отборе и продвижении в полиции. Исполнительная власть 
может запретить принимать на службу осужденных за коррупцию 
и другие преступления. Например, в Кении на основании рассле-
дования Антикоррупционной комиссии правительство отменило 
набор из трех тысяч новых полицейских и уволило шестьдесят 
должностных лиц за получение взяток от новобранцев за то, чтобы 
позволить им поступить на службу в полицию.92

Исполнительная власть может контролировать политику оплаты 
труда и обеспечить справедливое распределение бюджетных 
средств. Исследования показывают, что в некоторых странах по-
лицейским часто не платили зарплату, выплату задерживали или ее 
забирало руководство, снаряжение не выдавалось, и полицейским 
приходилось платить из своего кармана за униформу, снаряжение, 
бензин и телефонные звонки.93 Низкий уровень заработной платы и 
материально-технического обеспечения является одной из основ-
ных движущих сил коррупции. Способность власти обеспечить 
финансирование и контролировать расходы и выплату заработной 
платы является важным инструментом борьбы с коррупцией.

4.3.2.  Вызовы

Из всех органов внешнего надзора, исполнительная власть обладает наибольшим по-
тенциалом влияния на полицию. При этом важное значение имеет четкое разграничение 
сфер ответственности между исполнительной властью и полицией. Это важно, потому 
что политическое вмешательство может разрешать или даже поощрять коррупцию, на-
пример, путем блокирования законной мирной демонстрации против правительства, 
требований к полиции не арестовывать политиков или других представителей элиты, 
которые подозреваются в совершении преступлений, или продвижения полицейских 
благодаря приверженности той или иной политической партии.94 Один из способов по-
нимания разницы мандатов исполнительной власти и полиции заключается в том, что 
руководители исполнительной ветви власти несут «ответственность за формирование 
политики», а полиция несет» оперативную ответственность».95

Демократические страны стараются строго соблюдать это различие, поскольку оно га-
рантирует, что полиция проводит политику, которая соответствует ожиданиям общества, 
а также то, что исполнительная власть не вмешивается в вопросы оперативной работы, 
тем самым ставя под угрозу независимость и эффективность полиции.
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4.3.3.  Рекомендации

Универсальным правилом, регулирующим отношения между исполнительной властью 
и полицией, должно быть то, что во всех вопросах, связанных с принятием конкретных 
оперативных или правоохранительных решений, полиция должна действовать на основе 
своей профессиональной логики. А во всех вопросах, касающихся общей политики, по-
лицейские находятся под контролем демократически избранных должностных лиц.96 Эту 
разницу иногда бывает трудно заметить и вполне вероятно, что определенные «серые» 
зоны будут существовать. Следующие рекомендации предлагают пути, следуя которыми 
отношения между исполнительной властью и полицией можно урегулировать таким об-
разом, чтобы уменьшить неопределенность и максимально обеспечить подотчетность 
полиции при минимальном вмешательстве исполнительной власти в ее операции. 

Установление четких правовых рамок. Как полиция, так и политики нередко осозна-
ют необходимость разделения их зон ответственности, но они не имеют ясности от-
носительно того, какие именно вопросы и почему подпадают под мандат той или иной 
структуры.97 Чем более четкой и конкретной будет законодательная база, тем легче будет 
высшему руководству понять, где заканчивается его контроль и начинается зона ответ-
ственности полиции.

Прозрачность отношений между исполнительной властью и полицией. Любые ру-
ководящие документы или директивы, которые приходят в полицию от исполнительной 
власти, должны быть направлены по официальным каналам с фиксацией процедуры при-
нятия решений, которые привели к принятию этих политических документов. Это помо-
гает в проведении анализа конкретной политики пост фактум (после того, как событие 
уже произошло) и предотвращает появление конфликтов интересов, которые могут воз-
никнуть, когда вопросы политики обсуждаются между руководителями и начальниками 
полиции негласно, или в неформальной обстановке, например, во время официальных 
публичных мероприятий.

Строгое соблюдение субординации. Представитель исполнительной ветви власти ни-
когда не должен игнорировать вопросы официальной подчиненности полиции и пы-
таться общаться с офицерами полиции более низкого звена или решать с ними важные 
вопросы в обход руководства полиции. Строгое соблюдение субординации помогает из-
бежать ситуаций, в которых исполнительная власть может влиять на вопросы сугубо по-
лицейской работы, несмотря на профессиональные возражения со стороны руководства 
полиции. Если же наблюдаются коренные разногласия между руководством полиции и 
руководством исполнительной власти, то должны быть задействованы соответствующие 
каналы для замены руководства полиции. 

4.4.  Парламент
В борьбе с коррупцией парламент выполняет две главные функции: 1) законодательную 
и 2) контролирующую.98

4.4.1.  Законодательная роль

Очевидно, что наиболее весомым вкладом парламента в работу полиции, в частности, в 
вопросах борьбы с коррупцией, является принятие законодательства, устанавливающего 
правовые рамки для борьбы с коррупцией в полиции. Эта правовая база состоит из законов 
четырех типов: 1) законы об уголовной ответственности за коррупцию, 2) законы, стимули-
рующие прозрачность и ответственность правительства, 3) законы, регулирующие задачи и 
полномочия полиции; 4) законы, устанавливающие систему контроля над полицией.
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1)  Законы об уголовной ответственности за коррупцию. Эта первая категория отно-
сится к вопросам наказания за коррупцию. Такие законы могут функционировать 
либо в составе общего уголовного кодекса, содержащего положения об уголовной 
ответственности за коррупцию, либо в виде отдельных специальных антикоррупци-
онных законов.

2)   Законы, стимулирующие прозрачность и подотчетность правительства. Функ-
ция законов этой второй категории заключается в предотвращении коррупции. Это 
законы, которые способствуют подотчетности и прозрачности государственного 
управления, что позволяет снизить возможности для возникновения коррупции. 
Эти законы обычно регулируют такие вопросы, как доступ к информации, свобода 
выражения своих взглядов и защита информаторов.

 3)   Законы, регулирующие задачи и полномочия полиции. Эта третья категория касается 
задач и полномочий полиции.99 Эти законы могут регулировать те виды деятельно-
сти, где наблюдается склонность к коррупции, такие как государственные закупки 
оборудования, топлива, продовольствия и строительных услуг (контрактов на стро-
ительство жилья), а также прием на службу и повышение по службе офицеров по-
лиции (прохождение службы).

4)   Законы, устанавливающие систему контроля над полицией. Парламент отвечает за 
принятие правовой базы, определяющей порядок осуществления надзора за по-
лицией и порядок обеспечения органа, осуществляющего этот надзор, средствами 
для эффективного исполнения своих функций. Парламент использует свои полно-
мочия путем принятия правовой базы, определяющей задачи и полномочия орга-
нов надзора за полицией.

4.4.2. Контролирующая функция

Вторая важная роль парламента - это контроль правительства, в том числе полиции. В 
большинстве стран парламенты имеют различные инструменты контроля, что позволяет 
им требовать от правительств ответственности за свои действия. Они также могут иметь 
в своем составе комитеты, которые сосредоточены на таких конкретных вопросах, как 
коррупция в полиции. В качестве примера можно привести Комитет по внутренним де-
лам Палаты Общин Соединенного Королевства. Во Вставке 1 дается обзор полномочий, 
которые могут быть использованы парламентом с целью осуществления контроля над 
сектором безопасности, включая полицию. В контексте борьбы с коррупцией, парла-
ментский контроль должен быть сосредоточен на двух вопросах: 1) финансовый кон-
троль полиции и 2) регулирование вопросов надзора за полицией и механизмов рас-
смотрения жалоб.

Вставка 1: Парламент и полиция: полномочия по надзору и контролю100

Общие полномочия
Инициировать, вносить изменения и принимать законодательные акты по вопро-
сам, касающимся коррупции в полиции.
Заслушивать представителей исполнительной власти, которые отвечают за рабо-
ту полиции, а также старших офицеров полиции (Под присягой).
Привлекать независимых экспертов по вопросам коррупции в полиции.
Проводить независимые расследования коррупционных скандалов в полиции.
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Финансовые полномочия по надзору
Утверждать годовой бюджет полиции.
Рассматривать и вносить изменения в бюджетные предложения, в том числе за-
просы о дополнительном финансировании.
Проверять и утверждать отчеты о расходовании бюджетных средств (на основа-
нии выводов аудиторских органов).
Иметь доступ ко всем бюджетным документам.

Кадровые полномочия
Согласовывать назначения на высшие посты в руководстве полицией.

Финансовый контроль. Финансовая дисциплина занимает центральное место в борьбе 
с коррупцией в полиции, поэтому важно, чтобы парламент играл действенную роль в 
бюджетных вопросах. Его участие должно включать утверждение и проверку исполне-
ния бюджета полицейского ведомства.101  Для обеспечения большей ясности роли пар-
ламента, предложенный ниже анализ делится на две части: процесс принятия бюджета и 
процесс аудита бюджета.

Полномочия парламента в вопросах утверждения бюджета могут дать ему определен-
ные возможности для определения полицейских приоритетов. Он может потребовать 
от правительства определить как приоритетные такие вопросы, как борьба полиции с 
коррупцией, финансирование механизмов надзора за полицией и начало антикорруп-
ционных тренингов и информационно-просветительских кампаний для сотрудников 
полиции. Кроме того, парламент может использовать свои аудиторские полномочия, 
чтобы проверить, насколько эффективно и законно расходуются бюджетные средства. 
Эти проверки играют важную роль в борьбе с коррупцией, потому что очень часто бюд-
жетные средства, выделенные на нужды полиции, не доходят по назначению. Направляя 
органы аудита проводить расследования и вынуждая правительство принимать меры 
по результатам этих аудитов, парламент может играть важную роль в предотвращении 
коррупции.102

Наконец, чрезвычайно важной миссией парламента в осуществлении финансового кон-
троля является принятие законодательства, обеспечивающего работу прозрачной си-
стемы планирования, программирования, бюджетирования и оценки затрат полиции. Та-
кая система бюджетирования должна давать возможность следить за тем, как в полиции 
выделяются и расходуются средства. Без четкой и прозрачной правовой базы система 
бюджетирования будет провоцировать склонность к хищениям, бесхозяйственности и 
злоупотреблениям.103

Контроль работы органов надзора. Парламент использует свои возможности контроля 
над бюджетом при рассмотрении ресурсных потребностей органов надзора за полици-
ей. Во многих странах парламент назначает членов специализированных органов надзо-
ра за полицией (инспекции, структуры внутренней безопасности и т.п.). Парламент также 
проверяет деятельность институтов надзора для обеспечения выполнения ими своих 
функций. Например, Объединенным парламентским комитетом по вопросам Австралий-
ской комиссии надзора за правоохранительными органами были проверены структуры 
управления и процессы функционирования в различных институтах надзора за австра-
лийскими правоохранительными органами. (См. Пример 1).



242

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Пример 1:  Парламентский контроль механизмов надзора за полицией и рассмотре-
нием жалоб: Австралия104

В 2008-2009 годах объединенной парламентской комиссией были проверены 
различные государственные органы надзора за правоохранительными органами 
с целью выявления возможных изменений в структурах управления и организа-
ции деятельности Австралийской комиссии надзора за правоохранительными 
органами (Australian Commission for Law Enforcement Integrity, ACLEI).

Мандат. Парламентский комитет представил доклад по вопросам ответственно-
сти, полномочий и структур управления различных государственных институтов 
надзора за правоохранительными органами. Он также исследовал их отношения 
с другими внешними органами контроля, в том числе государственными омбуд-
сменами, комитетами парламентского контроля и другими соответствующими 
учреждениями. Поставленная задача требовала от комитета изучения действу-
ющих государственных программ по предотвращению коррупции и внутренних 
механизмов полиции для борьбы с коррупцией.

Методология. Парламентский комитет широко освещал свое расследование и 
призывал частных лиц и организации обращаться с жалобами. Кроме того, коми-
тет организовал в разных городах Австралии общественные слушания и опубли-
ковал материалы доклада, отчеты общественных слушаний и списки свидетелей.

Результаты проверки. По результатам расследования парламентский комитет на-
стоятельно рекомендовал Австралийскому правительству увеличить финансиро-
вание ACLEI, создать в ACLEI подразделение профилактики и воспитания, создать 
национальный форум для органов надзора за правоохранительными органами, 
ввести должность «инспектора по вопросам соблюдения профессиональной эти-
ки», чтобы помочь ACLEI обеспечить финансирование вопросов инфраструкту-
ры, укрепить механизмы работы с внутренними информаторами и пересмотреть 
существующие механизмы отстранения от должности и увольнения сотрудников 
правоохранительных органов.

4.4.3. Вызовы

Благодаря этим двум функциям по принятию законодательства и по контролю, парла-
мент играет важную роль в борьбе с коррупцией в полиции. В тоже время парламент как 
наблюдательный институт имеет некоторые слабые стороны. Во-первых, как и в случае 
с исполнительной властью, парламентский контроль не может вмешиваться в политику. 
Во-вторых, парламентарии могут быть неопытными в вопросах полиции, что может сни-
зить эффективность надзора. В-третьих, контроль над полицией является лишь одним из 
многих приоритетов парламента, и этому вопросу может не хватить должного внимания 
законодателей. Наконец, из-за постоянных перерывов между сессиями парламента мо-
ниторинг полиции может быть нерегулярным.105

4.4.4. Рекомендации для парламентов

В целом, эти рекомендации описывают инструменты, используя которые парламенты 
могут применять свои законодательные полномочия для того, чтобы способствовать 
борьбе с коррупцией.106 Коррупция является преступлением и должна рассматриваться 
в рамках законодательно установленных процедур. Эти особые правовые предохрани-
тели должны облегчить выявление и преследование коррупции.
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•			Свобода информации (СИ). В некоторых странах существуют законы о свободе ин-
формации, позволяющие гражданам или организациям требовать предоставления 
необходимых документов. Эти законы также помогают средствам массовой инфор-
мации получить доступ к официальным отчетам. Действенное законодательство в 
сфере свободы информации может способствовать повышению прозрачности в 
работе государственных учреждений и тем самым уменьшить возможности, при ко-
торых коррупция может остаться незамеченной.

•			Защита информаторов. Эти законы защищают от преследования тех, кто информи-
рует о случаях коррупции, чтобы таким образом поощрять сотрудников полиции к 
осуждению коррупции.

•			Законодательство о конфликте интересов. Эти законы определяют условия, при 
которых может возникнуть конфликт интересов, и когда они должны быть под кон-
тролем. Применение законов о конфликте интересов может уменьшить возможно-
сти для возникновения и распространения коррупции.

4.5.  Роль судов и прокуратуры
Обсуждение различий между правовыми системами (например, общего права по срав-
нению с системами гражданского права) выходит за рамки данной главы. Однако здесь 
целесообразно было бы рассмотреть  некоторые функции судов и прокуратуры в разных 
странах. В рамках этой главы изложено видение трех возможных функций судов и про-
куратуры:

1.   Преследование коррупции как уголовного преступления.

2.   Роль судов и прокуратуры в рассмотрении гражданских исков, касающихся корруп-
ции в полиции.

3.   Судебный и прокурорский надзор.

4.5.1. Уголовное преследование коррупции

В большинстве государств мира коррупция является уголовным преступлением, кото-
рое должно быть расследовано независимо от того, кто принимает в нем участие. Таким 
образом, прокурор и суд играют центральную роль в борьбе с коррупцией в полиции.107 
Проблема некоторых видов коррупции в полиции может быть решена путем примене-
ния внутренних дисциплинарных процедур. Однако, в случае, когда должностные лица 
полиции подозреваются в деятельности, имеющей признаки уголовного преступления, 
тогда это попадает в сферу ответственности прокуратуры и судов, которые проводят 
расследование, предъявляют обвинение, судят и, в случае доказанности вины, осуждают 
виновных лиц.

Обвинение и осуждение коррумпированных полицейских обеспечивает выполнение 
ряда важных функций. Во-первых, это обеспечивает соблюдение уголовного права, не-
зависимо от статуса фигурантов, что является фундаментальной нормой в любом обще-
стве, основанном на верховенстве права. Судебная власть может гарантировать, что за 
действия сотрудников милиции существует юридическая ответственность.

Во-вторых, обеспечение того, что уголовное законодательство применяется к сотрудни-
кам полиции, может помочь прокурорам и судьям бороться против царящей в некото-
рых полицейских службах «культуры безнаказанности». Безнаказанность в данном кон-
тексте касается распространенного среди полицейских представления о том, что они 
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могут безнаказанно нарушать закон. Успешность судебного преследования и осуждения 
коррумпированных офицеров полиции служит сдерживающим фактором против буду-
щих проявлений коррупции.

В-третьих, с помощью уголовного преследования и осуждения коррумпированных по-
лицейских, прокуроры и судьи могут посылать обществу четкие сигналы о том, что по-
лиция не стоит выше закона, и что виновные будут привлечены к ответственности. Это 
особенно важно в тех контекстах, где доверие общества к полиции ограничено, а в дол-
госрочной перспективе успешность преследования офицеров полиции за коррупцию и 
другие преступления может помочь укрепить доверие населения к полиции.

В-четвертых, расследования и предъявление обвинений против должностных лиц, при-
частных к коррупции, может помочь выявить более системные проблемы в работе по-
лиции, которые затем могут быть решены одним из учреждений, отвечающих за вопро-
сы надзора и контроля за полицией. Например, специализированный надзорный орган 
за деятельностью полиции может использовать осуждения за коррупцию одного или 
нескольких должностных лиц в качестве повода для начала более широкого расследо-
вания особенностей работы полицейской службы или подразделения, и в связи с этим 
надзорный орган может также проверить надежность внутренних антикоррупционных 
механизмов полицейской службы.

4.5.2.  Гражданские иски

Кроме своей роли в уголовном процессе, связанном с коррупцией в полиции, суды и 
прокуратура выполняют две дополнительные функции в сфере борьбы с полицейской 
коррупцией. Суды могут функционировать как механизм урегулирования споров для 
лиц, требующих компенсации за ущерб, причиненный в результате коррупции в поли-
ции. Граждане могут подать на общегосударственные или местные органы власти или 
полиции в суд за вред, причиненный им вследствие коррупции. Они могут подать в суд 
на полицию за убытки, возникшие вследствие неспособности офицеров полиции их за-
щитить, например, в случае, когда полиция за взятки закрывает глаза на деятельность 
преступной группировки.

Верховный Суд США постановил, что органы местного самоуправления несут ответствен-
ность в случаях, когда полиция – вследствие недостаточности подготовки - проявляет 
«умышленное безразличие» к конституционным стандартам поведения.108 Если суды при-
суждают возмещение лицам, имеющим претензии, связанные с коррупцией в полиции, 
то это может иметь важное сдерживающее влияние. Кроме того, если местные/централь-
ные органы власти и полиция будут обязаны выплатить значительную компенсацию по 
гражданским искам, то они, скорее всего, будут принимать меры для предотвращения 
коррупционных действий в дальнейшем. Такая практика уже стала заметной в США, где 
отдельные полицейские департаменты начинают принимать во внимание гражданские 
иски при аттестации офицеров полиции.109 Наконец, гражданские иски, связанные с кор-
рупцией, могут привести к началу расследования политики полицейской службы и дея-
тельности полиции внутренними или внешними органами надзора и контроля.

4.5.3.  Судебный и прокурорский надзор

Судебная власть может служить важным независимым контролером действий парламен-
та и исполнительной власти по отношению к полиции. Во многих государствах граждане 
и организации могут требовать проверки законодательных и исполнительных решений, 
которые будут рассмотрены судом на предмет их соответствия другим законам, в част-
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ности, Конституции и международным обязательствам государства. Суд может отменить 
закон или нормативный акт исполнительной власти, которые он считает несовместимы-
ми с Конституцией или другими соответствующими законами. Это обеспечивает наличие 
важного предохранителя для действий и решений парламента и/или исполнительной 
власти, которые могли бы способствовать коррупции или другой незаконной деятель-
ности полицейских служб.

Судебный и прокурорский надзор является важным связующим звеном между ролью су-
дебной власти и организаций гражданского общества в вопросах контроля за полицией 
и правительством в целом. Очень часто именно организации гражданского общества 
требуют судебного рассмотрения  законодательных актов или решений исполнительной 
власти.

4.5.4. Вызовы

Способность прокурора и судьи по-настоящему бороться с коррупцией в полиции 
всегда зависит от качества этих учреждений.110 Они не могут эффективно участвовать в 
борьбе с коррупцией, если не имеют достаточных ресурсов, не являются независимыми 
от политических групп и сами коррумпированы. Эффективность этих институтов также 
зависит от наличия и качества законов, т.е. положений уголовного законодательства об 
ответственности за коррупцию, а также конкретного антикоррупционного законода-
тельства.

В борьбе с коррупцией в полиции решающее значение имеет роль прокурора. Проку-
рорам часто бывает трудно расследовать преступления, совершенные офицерами поли-
ции, поскольку они обычно имеют очень тесные рабочие отношения с полицией.111 Это 
неизбежно случается, поскольку во многих странах прокуроры зависят от полиции при 
расследовании уголовных преступлений, совершенных гражданами. Такие отношения 
могут затруднить для прокуроров проведение объективного и независимого расследо-
вания коррупции в полиции. Кроме того, во многих системах прокуроры вынуждены по-
лагаться на сотрудников полиции в вопросах расследования преступной деятельности 
своих собственных коллег из той же службы, потому что они не имеют возможности при-
бегать к услугам следователей из альтернативных структур. Это может поставить под со-
мнение независимость таких расследований, а также – когда речь идет о подразделениях 
полиции, где коррупция является системной проблемой - для обвинения может оказать-
ся очень сложно полностью полагаться на сотрудников полиции в вопросах расследо-
вания преступлений. Чтобы избежать этой проблемы в некоторых странах, например, в 
Австрии (см. Пример 2), была введена должность независимого прокурора по борьбе с 
коррупцией, а также специальный организационно независимый от полиции орган, от-
вечающий за предотвращение и расследование коррупции. Наличие или создание неза-
висимых следственных органов имеет решающее значение для успешного проведения 
одновременно нескольких расследований коррупционных действий полиции. Когда в 
Торонто (Канада) полиция проводила расследование коррупции среди своих офицеров, 
к расследованию были привлечены сотрудники Королевской канадской конной поли-
ции, которые составляли основную часть следственной группы.112

В ходе расследования случаев коррупции в полиции прокуроры обычно опираются на 
показания граждан, в том числе тех, кого считают преступниками, и которые были свиде-
телями и/или получали выгоды от коррупции в полиции. Понятно, что для прокуроров 
получение надежных показаний от таких лиц может быть очень трудным делом. Проку-
роры сталкиваются с дополнительными трудностями при рассмотрении дел, касающих-
ся тех подразделений полиции, в которых существует проблема системной коррупции. 
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В таких случаях офицеры полиции могут не захотеть эффективно сотрудничать со след-
ствием, и прокуроры смогут получить очень немного полезной информации от внутрен-
них механизмов контроля. Это может быть результатом прочных дружеских связей меж-
ду сотрудниками полиции, проявлением организационного «кодекса молчания» и/или 
опасения по поводу возможных актов мести от других офицеров.113 Коррумпированные 
полицейские управления также вряд ли будут надежно сохранять компрометирующую 
информацию: они не очень активно собирают и регистрируют информацию о своих ме-
тодах работы и для прокуроров может быть трудно собрать достаточно пригодных для 
использования доказательств.

Потенциал судебной системы по решению (опосредованно) проблемы коррупции в по-
лиции через рассмотрение гражданских дел в значительной степени зависит от готовно-
сти членов общества говорить о таких случаях в суде. Существуют многочисленные пре-
пятствия для рассмотрения в судах гражданских дел, связанных с полицией. В частности, 
многим гражданам просто не хватает ресурсов и/или знаний, чтобы обратиться в суд, и 
они вполне обоснованно могут опасаться репрессий со стороны полиции.

Пример 2:  Антикоррупционная прокуратура: Австрия

В 2009 году в Австрии был учрежден пост Государственного прокурора по борь-
бе с коррупцией, офис которого разместили в помещении Общественной службы 
преследований за коррупцию.114 Его роль в борьбе с коррупцией предусматрива-
ет принятие превентивных мер и проведение расследований. На него возложена 
обязанность по расследованию коррупции в государственном и частном секторах, 
в том числе случаев злоупотребления служебными полномочиями. Этот прокурор 
является организационно независимым от полиции. Полномочия Государственно-
го прокурора по борьбе с коррупцией определены в уголовном кодексе и пред-
усматривают проведение следственных действий и вызов для дачи показаний. 
Государственный прокурор по борьбе с коррупцией подчиняется Генеральному 
прокурору, однако, он обязан докладывать лишь тогда, когда дело уже закрыто. 
Это положение дает прокурору определенную независимость, есть возможность 
проводить расследование коррупции без внешнего вмешательства. Таким обра-
зом, создание независимых органов расследования преступлений полиции, в том 
числе связанных с коррупцией, значительно облегчает расследование случаев 
коррупционного поведения.

4.5.5. Рекомендации для судов и прокуратуры

Для более эффективного выявления и уголовного преследования коррупционеров в 
полиции органам прокуратуры нужно осуществить ряд мер. В качестве основного, ба-
зового мероприятия нужно обеспечить развитие независимых следственных структур, 
которые могут существенно помочь во время судебного следствия. Эта рекомендация 
была впервые сформулирована в Соединенном Королевстве еще в 1929 году, в докладе 
Королевской комиссии по полномочиям полиции.115 Расследование дела Neily, касаю-
щегося коррупции в полиции города Торонто, показало полезность привлечения внеш-
них подразделений полиции - в данном случае Королевской канадской конной полиции 
- в помощь прокурорскому расследованию коррупции. Ключевым моментом является 
то, что расследование должно полагаться на хорошую работу следователей. Однако на 
услуги полицейских следователей не всегда можно рассчитывать, особенно в случаях, 
когда нужно тщательно и объективно расследовать действия их коллег.
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4.6.  Специализированные органы надзора и противодействия кор-
рупции
Специализированные органы надзора и противодействия коррупции могут обеспечить 
постоянный контроль за деятельностью полиции. Это дает им возможность быть более 
эффективными, чем другие внешние институты надзора, поскольку они могут уделять 
больше внимания и ресурсов, чем другие органы надзора, и глубже развивать знания, 
необходимые для осуществления контроля за полицией и успешной борьбы с корруп-
цией. Специализированные органы могут быть организованы по тематическому принци-
пу, например, сосредоточены на борьбе с коррупцией, или сосредоточены на контроле 
полиции или службы безопасности. Некоторые специализированные органы надзора 
осуществляют общий надзор за полицией, в то время как другие сосредоточены на борь-
бе с коррупцией в целом. Во многих странах сосуществуют оба типа этих специализиро-
ванных органов. Например, в Бельгии Центральному управлению борьбы с коррупцией 
(Office Central pour la Repression de la Corruption) поручено расследовать обвинения в 
коррупции в целом, а управление «Comite P» отвечает за надзор за полицией. В этом 
подразделе рассматриваются три различные модели органов, занимающихся борьбой 
с коррупцией в полиции: 1) органы общего противодействия коррупции, 2) специали-
зированные органы борьбы с коррупцией в полиции, 3) специализированные органы 
надзора за полицией.

Органы общего противодействия коррупции. Важная роль органов общего противодей-
ствия коррупции получила широкое признание, в частности, на международном уровне 
(пример – принятая в 2003 году Конвенция ООН против коррупции). Статья 6 Конвенции 
ООН против коррупции требует от стран ее  подписавших, чтобы они имели хорошо уком-
плектованный и независимый орган (или органы) для противодействия коррупции.116 Эти 
органы могут участвовать в проведении мониторинга и проверках коррупционной дея-
тельности, формировании антикоррупционной политики либо в проведении расследова-
ний деятельности, арестах и судебном преследовании участников коррупции.

Не существует универсальной модели антикоррупционных органов. Уникальный опыт 
каждой страны в вопросах противодействия коррупции будет определять конфигура-
цию ее антикоррупционного органа и отражать подходы страны к решению проблем 
надзора.117 Органы борьбы с коррупцией можно разделить на две большие категории: 1) 
органы общего противодействия коррупции, которые занимаются вопросами государ-
ственного сектора в целом (а в некоторых случаях и частного сектора), 2) органы, специ-
ализирующиеся на противодействии коррупции в полиции.

Первый специализированный орган противодействия коррупции - Бюро расследования 
коррупционных практик - был создан в Сингапуре в октябре 1952 года.118 Успех сингапур-
ской модели стимулировал создание аналогичных органов и в других странах, и до 2006 
года только в Азии было создано тринадцать специализированных антикоррупционных 
органов.119 Независимая комиссия по противодействию коррупции Гонконга (Hong Kong 
Independent Commission Against Corruption, ICAC) является примером органа общего 
противодействия коррупции, который выполняет некоторые из этих функций в отноше-
нии учреждений государственного сектора.120 ICAC определяет свой мандат как состоя-
щий из трех компонентов: 1) обеспечение законности, 2) предотвращение, 3) пропаганда 
и просвещение (См. рис. 1).121
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Рисунок 1: Три основные составляющие ICAC
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Оперативный отдел ICAC расследует конкретные обвинения в коррупции, а отдел пре-
дотвращения коррупции оценивает эффективность государственной политики и раз-
рабатывает рекомендации для проведения изменений в политике, направленных на 
ограничение коррупции. Отдел также предлагает бесплатные технические консультации 
для организаций частого сектора, которые стремятся внедрить свою собственную анти-
коррупционную политику. Наконец, отдел связей с общественностью обеспечивает рас-
пространение среди общественности информации о коррупции и служит форумом для 
населения, из которого оно может узнавать о фактах коррупции. Функция обвинения не 
включена в мандат ICAC с целью «сохранения системы сдержек и противовесов».122

Специализированные органы по борьбе с коррупцией в полиции. Ряд государств создали 
органы, которые сосредоточены исключительно на расследовании и предотвращении 
случав коррупции в полиции. Этот тип институтов надзора имеет преимущество в виде 
наиболее четкого мандата. Они, как правило, обладают необходимым опытом и уделяют 
достаточно времени и ресурсов для преследования коррупционеров в полиции. При-
мерами такого типа организации могут быть Комиссия по противодействию коррупции 
в полиции в Нью-Йорка и ACLEI (см. Пример 3).

Пример 3: Австралийская комиссия по вопросам добропорядочности правоохра-
нительных органов

Справочная информация. В отличие от многих органов по противодействию кор-
рупции, создание ACLEI не было ответом на несерьезные или системные проявле-
ния коррупции в федеральных правоохранительных органах. Эта комиссия была 
создана с целью повышения доверия общества к правоохранительным органам 
Австралии и решения проблем коррупции в полиции.
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Мандат. Роль Уполномоченного комиссара (председателя комиссии) по вопро-
сам добропорядочности и собственно самой ACLEI заключается в выявлении, 
расследовании и предотвращении коррупции в Австралийской комиссии по пре-
дотвращению преступности (Australian Crime Commission, ACC) и Федеральной 
полиции Австралии (Australian Federal Police, AFP).123

Следственные полномочия. Информация о коррупции поступает от граждан, 
представителей правоохранительных органов, а также в результате собственных 
мероприятий и мероприятий ACLEI по сбору информации. АСС и AFP также обя-
заны сообщать о случаях коррупции. Уполномоченный комиссар может осущест-
влять принудительный сбор информации и заслушивание докладов; он имеет 
право на прослушивание телекоммуникаций и доступ к базам данных, а также 
может проводить электронное и наружное наблюдение, проводить обыски и 
проверять документацию о финансовых операциях.

Отчетность. О каждом расследовании коррупции должен быть составлен отчет. 
Комиссар обязан информировать министра, правоохранительные органы и за-
явителей о том, как были рассмотрены обвинения в коррупции. Комиссар в сво-
ем отчете может давать рекомендации о том, должен ли сотрудник правоохра-
нительных органов получить предупреждение, дисциплинарное взыскание, или 
он должен быть уволен. Если имеющиеся данные свидетельствуют о нарушении 
законов Содружества (т.е. федеральных/национальных), штата или территории 
(например, региональных), которое имеет признаки уголовного преступления, то 
дело должно быть передано в прокуратуру или соответствующий следственный 
орган. Совместная парламентская комиссия рассматривает отчеты, осуществляет 
мониторинг и анализирует работу ACLEI.

Организация. Генерал-губернатор (представитель английской королевы в Ав-
стралии) назначает Уполномоченного комиссара на пятилетний срок. Сотрудни-
ки ACLEI назначаются или работают с Актом государственной службы 1999 года.124 
Средняя численность персонала ACLEI составляет от семнадцати до девятнадца-
ти человек. Агентство имеет годовой бюджет около 6-7 млн. дол. США.125

Специализированные органы надзора за полицией. Специализированные органы надзора 
за полицией могут иметь дело со всеми формами нарушений в полиции: расследование 
коррупции является лишь одним из видов деятельности среди многих других. Случаи 
коррупции обычно составляют лишь небольшую часть всех дел, расследуемых органами 
надзора за полицией. Их основные задачи в целом можно свести к тому, чтобы заставить 
полицию уважать верховенство закона и права человека, обеспечить повышение дове-
рия населения к полиции, когда должным образом расследуются жалобы и принимаются 
соответствующие меры, а также обеспечить повышение эффективности и результатив-
ности действий полиции. Примерами таких организаций являются Независимый дирек-
торат по рассмотрению жалоб (Южная Африка), Независимая комиссия по жалобам на 
действия полиции (Соединенное Королевство), Омбудсмен по делам полиции Северной 
Ирландии (Соединенное Королевство) и Comite P (Бельгия). Специализированные орга-
ны надзора полиции могут создаваться по многим причинам, но чаще всего они учреж-
даются по результатам специального расследования. Например, Комиссия Моллена в 
Нью-Йорке в 1990 году рекомендовала создать Комиссию по борьбе с коррупцией в по-
лиции, а расследование Макферсона в Соединенном Королевстве привело к созданию 
независимой комиссии по рассмотрению жалоб на действия полиции.126 Органы над-
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зора за полицией также могут создаваться по требованию международных организаций 
по оказанию помощи или стран-доноров в качестве условия для получения помощи на 
программы развития.

Пример 4: Органы надзора за полицией: Comite P Бельгии

Справочная информация. Значительный размах гражданских волнений 1980-х 
годов вызвали фундаментальные изменения в работе полиции и в организации 
надзора. Специальный следственный комитет пришел к выводу, что внутренний 
контроль в полиции является недостаточным для эффективного контроля за не-
правомерными действиями полиции, а также рекомендовал создать внешний 
орган для осуществления надзора за всеми сотрудниками правоохранительных 
органов.

Мандат. Comite P расследует деятельность полиции, административных органов 
и государственных служащих, на которых возложены полномочия правоохрани-
тельных органов. Основной целью его деятельности является защита конститу-
ционных и фундаментальных прав бельгийцев, а также повышение эффективно-
сти полицейских служб.

Следственные полномочия. Жалобы могут подавать все граждане, которых непо-
средственно касаются действия полиции, в том числе и сами сотрудники поли-
ции. Comite P может начать расследование по собственной инициативе или по 
требованию парламента, руководства полиции, министра или любого другого 
субъекта государственной власти. Comite P имеет право вызвать физических лиц 
и требовать предоставления документов, прибегать к помощи экспертов и пере-
водчиков, проводить обыски и получать доступ к нужной информации, а также 
осуществлять оперативно-розыскные мероприятия.

Отчетность. Отчеты Comite P включают информацию о проведенных рассле-
дованиях и выводы комитета. Все отчеты передаются в Палату представителей и, 
при необходимости, в Сенат Бельгии. Комитет может давать рекомендации, но не 
имеет права издавать обязательные к исполнению документы.127

Организация. Comite P состоит из пяти человек, делопроизводителя и службы 
расследований. Члены Comite P назначаются Палатой представителей, которая 
также имеет право распускать этот комитет. Годовой бюджет Comite P составляет 
около 11 млн. дол. США.128

Сильной стороной специализированных органов надзора за полицией является их 
пристальное внимание к поведению полицейских и их способность рассматривать 
коррупцию в полиции в рамках более широкого видения полицейской деятельности, 
определяя, где именно происходят случаи коррупции и других правонарушений, в част-
ности нарушений прав человека. Однако, эти специализированные учреждения часто 
не имеют ресурсов, чтобы сосредоточиться на коррупции в полиции, потому что заняты 
расследованиями по другим вопросам, таким как чрезмерное или необоснованное при-
менение силы. Особенно это относится к органам надзора, мандат которых предусма-
тривает рассмотрение жалоб от граждан. Процесс обработки и расследования жалоб 
требует значительных ресурсов и может отвлекать от проведения других расследова-
ний, в частности, по вопросам коррупции.
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4.6.1.  Рекомендации для специализированных органов внешнего надзора

Не существует четкого ответа на вопрос, какая из двух моделей является более эффек-
тивной в борьбе с коррупцией в полиции; в идеале страны должны иметь обе модели. 
Определяющей характеристикой эффективности органов внешнего надзора является 
то, что они должны быть организационно независимыми, обеспечены необходимыми ре-
сурсами и иметь достаточный опыт в области, в которой осуществляют надзор, а также 
обладать необходимыми полномочиями для расследования действий полиции.129

•		Независимость

В этой Главе постоянно подчеркивается исключительная важность сохранения не-
зависимости органов надзора – независимости и от полиции, и от политического 
вмешательства. Следующие рекомендации касаются организационных мер, направ-
ленных на укрепление независимости надзорного органа:

Членство. Независимость надзорного органа может быть укреплена, если в его со-
став не входят сотрудники полиции, а его члены назначены в соответствии с демо-
кратическими процедурами. Когда полиция оказывает помощь, или когда бывших 
сотрудников полиции включают в состав органов борьбы с коррупцией или надзо-
ра за полицией, то нужно принимать меры для обеспечения независимости этих ор-
ганов. Например, орган надзора может требовать от указанных лиц не участвовать в 
расследовании случаев, связанных со сферой их прежней работы в полиции. Также 
следует избегать назначения в надзорный орган лиц, переведенных с государствен-
ной службы130, и не устанавливать для членов органов надзора фиксированного 
срока пребывания в его составе. Необходимо разработать четкие правила, где будут 
указаны основания, по которым возможно увольнение из надзорного органа, а так-
же прописаны соответствующие процедуры. Эти меры имеют важное значение для 
обеспечения независимости контролеров, потому что они мешают исполнительной 
власти использовать угрозу увольнения с целью срыва расследования или оказа-
ния влияния на его ход.

Ресурсы. Финансирование органа надзора должно осуществляться по демократиче-
ским каналам, и этот орган должен иметь возможность самостоятельно им распо-
ряжаться. Достаточное финансирование органа должно быть обеспечено на зако-
нодательном уровне. В идеале, бюджет органа должен утверждаться парламентом, 
а средства поступать в орган надзора без какого-либо вмешательства со стороны 
исполнительной власти.131 Это необходимо для обеспечения того, чтобы вмешатель-
ство исполнительной власти или полиции не угрожало способности органа рас-
поряжаться своим бюджетом.  Например, путем снятия средств по решению испол-
нительной власти для того, чтобы затруднить продолжение расследования органом 
надзора.

•		Полномочия

  Чтобы быть эффективными, надзорные органы должны иметь достаточные и кон-
кретные полномочия для ведения следствия.132 Эффективные полномочия пред-
усматривают следующее:

      Следственные полномочия. Предоставление этих полномочий органам надзора за 
полицией укрепляет их потенциал выполнения антикоррупционных мероприятий, 
что делает их более эффективными.
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   Доступ к информации. Надзорные органы должны иметь доступ ко всей инфор-
мации, необходимой для выполнения ими своих функций. Это необходимо для 
обеспечения способности органов надзора эффективно анализировать деятель-
ность полиции и готовить обязательные к исполнению рекомендации.133

•		Отчетность и прозрачность

  Эффективные органы надзора должны быть на виду и доступны для населения. Они 
должны регулярно фиксировать и предавать гласности информацию о своей дея-
тельности и состоянии своих расследований. Это гарантирует, что надзорный орган 
функционирует в соответствии со своим мандатом и способствует распростране-
нию информации о раскрытых случаях коррупции. Для повышения прозрачности 
органов надзора и улучшения их публичной отчетности направлены следующие 
рекомендации:

   Регулярная отчетность. Отчеты о результатах деятельности органов надзора долж-
ны представляться на регулярной основе и быть комплексными. Агентства должны 
публиковать подробные отчеты о своей деятельности и ее результатах каждый год 
или хотя бы раз в два года. Кроме того, они должны участвовать в текущих стратеги-
ях коммуникации, таких как поддержка веб-сайта и организация занятий по повы-
шению осведомленности и улучшению подготовки.134

   Информирование о результатах проверок. Надзорный орган должен демонстриро-
вать свою прозрачность путем обнародования информации о результатах прове-
рок, о своем годовом бюджете и его расходной части.135

4.7.  Организации гражданского общества и средства массовой ин-
формации
Гражданское общество включает в себя все организации, учреждения и лиц, не рабо-
тающих в государственных учреждениях или частных предприятиях. Это определение 
включает в себя неправительственные организации (НПО), зарегистрированные благо-
творительные организации, научные круги, аналитические центры, общественные объ-
единения, религиозные организации, профессиональные ассоциации и общественные 
движения.

Средства массовой информации (СМИ) могут быть одновременно и отдельной катего-
рией гражданского общества, и частным предприятием, в зависимости от их зарегистри-
рованного устава. Некоторые СМИ создаются с целью получения прибыли, а некоторые 
- на благо общества, хотя обычно все СМИ не забывают подчеркивать свою роль сторо-
жевого пса по отношению к правительству. И гражданское общество, и СМИ являются 
незаменимыми институтами в раскрытии любой коррупции и распространении знаний 
о том, как избежать коррупции.

Природа коррупции затрудняет ее обнаружение.136 Например, взяткодатели вряд ли за-
хотят разглашать тот факт, что они участвовали в коррупционных действиях, поскольку 
опасаются последствий обвинения во взяточничестве, потому что боятся мести со сто-
роны блюстителей закона, или потому, что заплатили взятку, чтобы избежать более тяж-
кого наказания, такого как лишение свободы, и довольны результатом. Кроме того, из-за 
скрытого характера коррупции, наличие независимых свидетелей является редким ис-
ключением. Если сообщений о случае коррупции нет, то его невозможно своевременно 
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и эффективно расследовать. Именно по этой причине большое значение имеет наличие 
сильного гражданского общества и независимых СМИ, которые могут обеспечить глас-
ность и расследование коррупционных деяний. И СМИ, и гражданское общество явля-
ются чрезвычайно важными факторами в устранении системной коррупции в государ-
ственных структурах.137

4.7.1.  Роль гражданского общества

Организации гражданского общества мобилизуют ресурсы общества вне рамок формаль-
ных институтов государства. Эти группы людей могут использовать свои объединенные 
ресурсы для продвижения вопросов, в важности которых они убеждены, таких как борьба 
с коррупцией в полиции. Сильные организации гражданского общества могут координи-
ровать предпочтения многих людей и использовать их позицию как средство давления на 
политиков. Они могут опираться на совместный опыт своих членов, способных анализиро-
вать антикоррупционную политику и предложить улучшения или изменения. Еще одним 
преимуществом гражданского общества является то, что оно может через государствен-
ные границы объединить ресурсы общества на международном уровне. Международный 
характер гражданского общества означает, что в обществах, где внутренние социальные 
институты слабы, внешние субъекты гражданского общества могут поддержать отече-
ственные группы активистов в проведении необходимых реформ.138 

Пример 5: Общественные организации борьбы с коррупцией - Транспаренси Интер-
нешнел

Транспаренси Интернешнел (ТИ, Transparency International, TI) была основана в 
1993 году и в настоящее время является глобальной организацией гражданско-
го общества, которая специализируется в вопросах борьбы с коррупцией. Она 
развила глобальную сеть национальных филиалов, которые работают над повы-
шением транспарентности в государственных и частных организациях с целью 
снижения количества случаев коррупции.

TИ заслуживает уважения за ее пропагандистские усилия по включению  вопро-
сов борьбы с коррупцией в глобальную повестку дня и стремление сделать ан-
тикоррупционные меры центральным вопросом в политике Всемирного банка, 
ООН и Международного валютного фонда.

TИ помогала в разработке Конвенции ООН против коррупции и Конвенции Аф-
риканского Союза о предотвращении и противодействии коррупции. Она также 
принимала активное участие в создании Антикоррупционной конвенции ОЭСР.

Поскольку термин «гражданское общество» охватывает такой широкий круг участников, 
бывает трудно отличить их основные функции. Гражданское общество делает многое, и 
от страны к стране его роль бывает разной. В этой Главе рассматриваются четыре основ-
ных направления его деятельности, которые способствуют борьбе с коррупцией в по-
лиции.

1.   Развитие потенциала и обмен опытом. Организации гражданского общества часто 
имеют специальные навыки или экспертов, которые могут использоваться для про-
филактики и выявления коррупции. По этой причине другие внешние органы над-
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зора часто считают полезным сотрудничать с организациями гражданского обще-
ства с целью повышения квалификации, обмена знаниями и передовым опытом. На-
пример, Altus (www.altus.com) представляет собой объединение научных центров 
и авторитетных НПО из всех пяти континентов. Они формируют платформу для рас-
пространения знаний по вопросам безопасности и правосудия, мультикультурных 
методов исследований и инструментов борьбы с коррупцией. Основной целью дея-
тельности Altus является предоставление существенной информации НПО по всему 
миру, чтобы они могли более эффективно работать с правительствами и играть бо-
лее значимую роль в формировании правовых решений относительно проявлений 
злоупотреблений и несправедливости.139 Кроме того, различные правозащитные 
организации и научные институты разработали справочники и руководства – такие, 
как настоящее Пособие – в которых суммируется опыт по вопросам ответственно-
сти полиции и борьбы с коррупцией.140

2.  Повышение осведомленности. Международные НПО, такие как Amnesty Internation-
al и Human Rights Watch, вместе с национальными группами на протяжении многих 
лет активно занимаются проблемами злоупотреблений полицейских служб. Одним 
из направлений их работы является подготовка так называемых «теневых докладов», 
которые направляются в структуры ООН, чтобы зафиксировать факты нарушений и 
оспорить правительственные версии развития событий, направляемые в комитеты, 
которые контролируют соблюдение международных обязательств.141 НПО имеют 
возможность формировать международные и национальные коалиции, которые 
будут стимулировать правительства к разработке и утверждению эффективных 
антикоррупционных законов, стратегий и программ.142 Организации гражданско-
го общества также могут «назвать и посрамить» коррумпированных чиновников, 
освещая их преступные действия и требуя возмещения убытков. Это может вызвать 
активную реакцию на международном уровне, а внутри страны будет мотивировать 
общественность к усилению давления на избранных представителей, чтобы прину-
дить их к соответствующим действиям.

3.  Стимулирование деятельности исполнительной, законодательной и судебной 
ветвей власти. Иногда одного только факта разоблачения коррумпированной 
практики достаточно, чтобы заставить действовать правительственные структуры. 
Когда организации гражданского общества предают публичной огласке действия 
коррумпированных чиновников или проводят кампании по повышению осведом-
ленности о проблемах полицейской коррупции, они могут ускорить проведение 
официальных расследований. В самых резонансных случаях высокопоставленных 
коррупционеров отстраняют от должности, подвергают судебному преследованию 
или заставляют покинуть свои должности после того, как их преступления стали 
достоянием гласности. В странах с хорошо развитыми институтами гражданского 
общества и свободным доступом к информации политики могут попытаться рефор-
мировать определенные ведомства еще до попадания обвинений в СМИ, так как 
хорошо понимают, что должностные преступления надежно скрыть невозможно.143

4.  Инициирование общественного обсуждения. Некоторые проблемы полицейской 
коррупции не имеют какого-то одного правильного решения, и каждое общество 
должно определиться, как оно будет решать эти проблемы. Например, граница ба-
ланса между оперативной свободой полиции и демократическим контролем может 
отличаться от страны к стране в зависимости от особенностей исторического опы-
та полицейского ведомства соответствующей страны. Для обсуждения этих острых 
вопросов гражданское общество может создавать платформы, например, научные 
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конференции, периодические издания или публикации НПО и других заинтересо-
ванных участников.

4.7.2.  Роль средств массовой информации

Средства массовой информации представляют собой особый тип организаций граж-
данского общества – тот, который посвящен «добыванию» информации и ее обнародо-
ванию. СМИ традиционно играют очень важную роль в разоблачении коррупции в по-
лиции и стимулировании необходимых реформ. Разоблачения в СМИ сыграли важную 
роль в создании Комиссии Моллена в Нью-Йорке, а СМИ в целом часто находятся на 
передовой линии борьбы с коррупцией. Таким образом, они органично соотносятся с 
другими внешними органами надзора. СМИ также важны для усиления действенности 
сообщений надзорных органов и следственных комиссий, например, как это было в слу-
чае сообщения газеты «Нью-Йорк Таймс» о расследовании Комиссии Моллена, которое 
таким образом обеспечило обществу доступ к имеющейся информации.144

СМИ могут быть частными и работать ради получения прибыли, как это происходит в 
случае с большинством газет и телевизионных каналов, или они могут быть государ-
ственными и работать как неприбыльная организация, как в случае с БиБиСи в Соеди-
ненном Королевстве или National Public Radio в США. Не существует однозначного от-
вета, какие СМИ лучше, государственные или частные, поскольку все они имеют свои 
сильные и слабые стороны. В случае частных СМИ легче обеспечить независимость от 
правительственных манипуляций, но они могут обслуживать частные интересы бизнеса 
и инвесторов и не захотят тратиться на высококачественные журналистские расследо-
вания, если распространение развлекательных материалов приносит больше прибы-
ли.145 При этом, частные СМИ могут иметь в своем распоряжении больше ресурсов на 
проведение таких расследований. Неприбыльные СМИ имеют то преимущество, что по-
ложения об их деятельности могут требовать обеспечения информированности обще-
ства, поэтому они будут концентрировать свое внимание на вопросах, представляющих 
общественный интерес. Однако если СМИ финансируются государством, то существует 
риск того, что правительство будет вмешиваться в содержание новостных сообщений. В 
целом, наиболее важная характеристика средств массовой информации любой страны 
заключается в том, что они должны соответствовать принципу «больше СМИ хороших 
и разных», а право собственности должно быть рассредоточенным. Концентрация соб-
ственности в сфере СМИ может создать возможности для злоупотреблений или обмана 
общественного доверия.

4.7.3.  Вызовы

И представители гражданского общества, и журналисты, занимающиеся вопросами по-
лицейской коррупции, могут столкнуться на этом пути с серьезными и опасными препят-
ствиями. НПО, которые критикуют полицию, могут ожидать такие проблемы, как пресле-
дования или даже заключение в тюрьму их активистов. Например, на Ямайке защитников 
прав человека обвинили в незаконном вмешательстве, объявили врагами полиции, а 
официальные лица назвали их преступниками.146 В Камеруне НПО было отказано в праве 
на ведение своей деятельности и время от времени их запрещали решением правитель-
ства.147 По этой причине в тех обществах, где верховенство закона еще не утвердилась, 
или постоянно нарушаются основные гражданские свободы, заниматься деятельностью 
гражданского общества может быть небезопасно.

Вторым препятствием в работе представителей гражданского общества может быть отказ 
в предоставлении информации. Поскольку они часто не имеют официального статуса, то 
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аргументы конфиденциальности или государственной тайны могут быть использованы 
полицией для блокировки исследования ее деятельности.148

Журналисты сталкиваются с аналогичными препятствиями при попытке исследовать 
случаи коррупции в полиции. Во-первых, существует риск того, что журналистов могут 
убедить отказаться от расследования путем физического запугивания со стороны по-
лицейских, которые боятся разоблачения. Например, НПО «Репортеры без границ» за-
являет, что в Мексике «для средств массовой информации, особенно для местных СМИ, 
очень опасно печатать публикации с обвинениями о коррупции в правительстве, о до-
говоренностях с торговцами наркотиками и людьми, или о нарушениях прав человека со 
стороны полиции или вооруженных сил; ... с 2000 года, в Мексике были убиты шестьдесят 
один журналист и девять пропали без вести».149

Вторая проблема заключается в том, что журналисты, которые часто взаимодействуют с 
полицией и зависят от должностных лиц полиции в вопросах получения информации 
об определенных случаях и расследованиях для написания своих публикаций, могут на-
чать ассоциировать себя с полицией, что будет мешать им в написании статей с крити-
кой действий полиции.150 Кроме того, если эти журналисты будут критиковать полицию, 
они могут пострадать профессионально, потому что сотрудники полиции откажутся со-
трудничать с ними в дальнейшем. Эта стратегия, известная как «регулирование доступа», 
предполагает, что полиция дает позитивные «эксклюзивы» журналистам, которые пред-
ставляют работу полиции в выгодном свете, и наказывает критически настроенных жур-
налистов, отказывая им в интервью и предоставлении информации.

Третья проблема, стоящая перед журналистами, состоит в обеспечении безопасности 
своих конфиденциальных источников. Страны, где нет надежной системы правовой за-
щиты, которая позволяла бы журналистам скрывать конфиденциальные источники, мо-
гут создавать помехи для эффективных СМИ двумя путями: 1) журналистов силой застав-
ляют давать интересующие сведения или арестовывают в случае отказа раскрыть свои 
источники и 2) журналисты могут иметь проблемы с убеждением источников в важности 
получения информации, если они не могут гарантировать им анонимность.

Пример 6: Средства массовой информации и масштабная коррупция – дело Влади-
миро Монтесиноса Торреса в Перу

В 1990-х годах вместо президента Перу Альберто Фухимори страной фактически 
руководил шеф его тайной полиции Владимиро Монтесинос Торрес. Монтесинос 
разработал одну из самых совершенных в мире систем взяточничества. В резуль-
тате ее действия системе перуанской демократии был нанесен огромный вред. 
Монтесинос систематически платил взятки полиции, судебным органам, СМИ и 
всем, кто пытался выступать против него. Чтобы смазывать колеса своей слож-
ной машины коррупции он использовал секретные фонды, которые проводились 
через военный бюджет. Особенно интересно то, что каждый эпизод передачи 
взятки Монтесинос снимал на видео. Этот способ фиксации оказался эффектив-
ным, поскольку с таким большим оборотом взяток ему нужна была система учета, 
чтобы отслеживать, куда идут средства. Экономисты Стэнфордского университе-
та Джон Макмиллан и Пабло Зойдо просмотрели эти записи и проанализировали 
стоимость откупа от различных проверок выполнения своих полномочий шефом 
полиции. Однако Монтесинос допустил утечку компрометирующих видеозапи-
сей, что, в конечном счете, привело к отставке правительства. Макмиллан и Зойдо 
писали, что:151
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Правительство Фухимори пало всего через три с половиной месяца после вы-
боров, когда по телевидению была показана одна из видеозаписей, на которой 
Монтесинос передает оппозиционному политику Альберто Коури взятку в раз-
мере $15,000 (такие суммы выплачивались ежемесячно) за переход на его сторо-
ну и поддержку президента. Впоследствии были показаны и другие видеозаписи, 
которые стали в Перу своеобразной формой реалити-шоу. Записи, которые стали 
называть vladivideos, показали размах действий Владимиро Монтесиноса и его 
команды. Например, они показали его во время предложения члену Верховного 
Суда и Председателю Национального Избирательного Бюро Алипио Монтесу де 
Ока ежемесячной надбавки к зарплате в размере $ 10,000, медицинского обслу-
живания и личной охраны; предложение взятки Эрнесто Гамарре, члену комитета 
Конгресса по расследованию источников доходов Монтесиноса, чтобы направить 
расследование в другую сторону, а также гарантии владельцу чилийского произ-
водителя макаронных изделий марки Lucchetti в обеспечении благоприятного 
разрешения правового спора по поводу строительства завода.

Тот факт, что такую   сложную систему способно разрушить одно-единственное 
средство массовой информации путем простого обнародования доказательств 
коррупции, является свидетельством силы свободных СМИ.

4.7.4.  Рекомендации для гражданского общества

Учитывая, что граждан с кое общество состоит из самых разных участников, составить 
перечень основных рекомендаций будет трудно. Большую часть системы правовой за-
щиты, которая является основой здорового гражданского общества, составляет защита 
основных гражданских свобод, таких как право на свободу выражения, свободу верои-
споведания, свободу ассоциаций и защиту от необоснованного ареста или лишения сво-
боды. Правовые нормы, которые укрепляют право граждан на информацию, в частности, 
законы о свободе доступа к информации, также помогают организациям гражданского 
общества в осуществлении ими своих контрольных функций. Существует несколько ви-
дов деятельности, в которых НПО могут участвовать для обеспечения эффективности 
мониторинга коррупции в полиции:

•  Многие организации гражданского общества имеют большой численный состав, и 
формирование сетей НПО или широкое объединение профессиональных ассоциа-
ций позволяет одной НПО быстро распространять информацию по всей сети. Это 
может увеличить давление гражданского общества на выборных должностных лиц 
и полицию.

•  Организации гражданского общества могут мобилизовать свои знания для интер-
претации и разъяснения широкой общественности сложных вопросов деятель-
ности полиции или технической документации, чтобы таким образом обеспечить 
более широкое участие граждан в деятельности полиции.

•  Там, где это возможно, организации гражданского общества должны стремиться 
получать консультации по вопросам, касающимся взаимодействия полиции и об-
щества, которому она служит. Кроме того, полиция должна стремиться регулярно 
консультироваться с гражданским обществом на местном уровне, так как это по-
вышает эффективность демократического контроля и улучшает результаты работы 
полицейских.152
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•  Контролеры и законодатели должны консультироваться с соответствующими субъ-
ектами гражданского общества, которые могут иметь полезный опыт.

Основным принципом предотвращения кооптации журналистов со стороны полиции 
является обеспечение строгого соблюдения профессионального кодекса журналистов 
относительно источников информации. Журналисты должны позаботиться о том, чтобы 
их источники имели анонимность только тогда, когда раскрытие источника может пред-
ставлять для него личный или профессиональный риск. Журналисты не должны поддер-
живать требования о сохранении анонимности должностных лиц, заинтересованных в 
распространении своих необоснованных точек зрения, а также они не должны прини-
мать свидетельства, направленные на подтверждение их понимания событий. Строгие 
правила по обеспечению анонимности означают, что важные источники и информаторы 
могут быть уверены в своей защищенности, а полицейским будет труднее получить ста-
тьи, подправленные в их пользу.

Есть несколько ключевых законов и институциональных механизмов, способствующих 
функционированию свободных и эффективных СМИ, которые могут сыграть важную 
роль в борьбе с коррупцией.153

•    Сильные законы о противодействии цензуре и свободе выражения мнения.

•    Сильное антимонопольное законодательство, предотвращение концентрации ме-
диа-собственности в руках немногих людей.

•    Запрет лицензирования или других ограничений на работу в области журналистики 
или на создание новых средств массовой информации. Требование к журналистам 
о получении лицензии для возможности работать эффективно функционирует как 
механизм цензуры медиа-контента, поскольку критически настроенным журнали-
стам может быть отказано в лицензии.

•    Журналисты должны строго придерживаться кодекса поведения в части, касающей-
ся анонимности источников информации.

•    Должны существовать четкие правовые нормы конфиденциальности источников 
информации журналистов.

•    Полиция должна проводить пресс-конференции и информировать СМИ о своей де-
ятельности в той мере, в какой это допустимо по соображениям оперативной без-
опасности.

4.8.  Специальные расследования
Органы для расследования конкретных событий, деятельности или ведомственной по-
литики часто называют следственными комиссиями.154 Расследования не только изучают 
то, что произошло в прошлом, но и часто служат для выработки рекомендаций о внесе-
нии изменений в политике, практике или в ведомствах, чтобы предотвратить возникно-
вение (повторение) проблем которые они находят. За последние сорок лет появились 
многочисленные расследования случаев коррупции в полиции. Они обычно были на-
чаты в ответ на обвинения, выдвинутые гражданами, средствами массовой информации 
или сотрудниками полиции.

Расследования, как правило, устанавливаются на определенный период времени и име-
ют весьма конкретный мандат. Комиссии часто получают широкие полномочия по сбору 
информации в рамках своих мандатов, в том числе право вызывать лиц для дачи показа-



259

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

ний и право их получать под присягой. Комиссии обычно обращаются за помощью в пра-
воохранительные органы, чтобы обеспечить сотрудничество со стороны соответствую-
щих лиц. Расследования случаев коррупции в полиции часто собирают информацию от 
самых разных субъектов процесса, включая представителей полицейских служб (в том 
числе осведомителей и сотрудников полиции, которые сами занимаются коррупцией), 
граждан (во многих случаях это означает участие преступников, которые получили вы-
году от коррупции в полиции), организаций гражданского общества и СМИ.

Расследование чаще всего осуществлялись комиссиями, созданными национальными 
или региональными руководителями, однако, были случаи и судебных расследований, и 
парламентских расследований коррупции в полиции. Независимо от типа расследова-
ний, они проводятся лицами, которые на момент проведения расследования не состоят 
на службе в полиции (см. Главу 7).

4.8.1. Роль специальных расследований

Функции специальной следственной комиссии зависят от того, каким органом она была 
учреждена, каковы ее задачи и полномочия. Расследования случаев коррупции в по-
лиции должны выполнять три основные функции, которые способствуют эффективности 
внешнего надзора за полицией:

Главная цель расследований коррупции в полиции состоит в выявлении системных при-
знаков коррупции, а также факторов, которые способствуют процветанию полицейской 
коррупции. Расследования обычно сосредоточены на системной коррупции; они, как 
правило, не ограничиваются рамками отдельных случаев, за исключением тех случаев, 
которые являются показательными на фоне общих тенденций коррупции. 

В то время, как следственные комиссии обычно не расследуют отдельные случаи и не 
уполномочены предъявлять обвинения офицерам полиции, которые подозреваются в 
причастности к коррупции, с перспективой передачи дела в суд, некоторые комиссии 
могут рекомендовать, чтобы прокуроры провели расследование деятельности отдель-
ных офицеров полиции.155

Публикуя результаты своих исследований, специальные следственные комиссии тем са-
мым способствуют повышению осведомленности граждан о коррупции в полиции. Это 
гарантирует, что организации гражданского общества, СМИ и граждане будут сохранять 
интерес к решению проблем коррупции в полиции и оказывать давление на органы вла-
сти и на своих избранных представителей в целях принятия мер по предупреждению 
коррупции.

4.8.2. Вызовы

После проведения расследования и на основании его рекомендаций полицейские 
службы часто проводят внутренние реформы. Однако совсем непросто добиться того, 
чтобы выводы и рекомендации имели длительное воздействие на решение проблемы 
коррупции в полиции.156 Комиссия Моллена (которая изучала проблемы коррупции в 
нью-йоркской полиции), а также другие расследования в Соединенном Королевстве, 
США и Австралии стремились к тому, чтобы их рекомендации имели длительное влия-
ние на решение проблем борьбы с коррупцией в полиции, и рекомендовали создание 
постоянного внешнего надзорного органа по предупреждению и расследованию поли-
цейской коррупции.
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4.8.3. Рекомендации для специальных расследований

Специальные расследования в силу самой своей природы могут зависеть от различных 
текущих или особых обстоятельств. Тем не менее, существует несколько общих рекомен-
даций:

•    Специальные следственные комиссии должны иметь достаточно полномочий для 
проведения расследований, в том числе, привлекать независимых экспертов и сле-
дователей, и вызывать лиц для дачи показаний.

•    Специальные следственные комиссии должны стараться выбрать таких следовате-
лей, которые не имеют связей в структурах, которые они изучают, не имеют кон-
фликта интересов и свободны от политического влияния.

•    В идеале, специальные следственные комиссии должны иметь возможность изда-
вать обязательные для выполнения рекомендации или участвовать в реформах, ко-
торые осуществляются по результатам работы следственной комиссии.157

•    Специальные следственные комиссии должны иметь широкие полномочия по рас-
следованию коррупции. Успех комиссии Моллена был обусловлен, в том числе, тем, 
что она имела полномочия расследовать коррупцию в любом районе Нью-Йорка 
и на любом уровне. Комиссия пришла к выводу, что одним из недостатков пред-
ыдущих антикоррупционных расследований были их узкие рамки, ограниченные, в 
частности, определенными должностными лицами или подразделениями.158

•			В идеале, должна быть создана законодательная база для проведения специальных 
расследований, которая предусматривает соответствующие процедуры и полномо-
чия.
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В этой Главе рассматриваются основные субъекты внешнего надзора и контроля за дея-
тельностью полиции. Основная идея заключается в том, чтобы подчеркнуть важную роль 
всех внешних органов надзора в вопросах борьбы с коррупцией в полиции и проде-
монстрировать важность их взаимодополняющих функций в процессе осуществления 
надзора за полицией. Авторы стремились предложить практические советы относитель-
но того, как должен быть организован внешний надзор за полицией. Внешний надзор и 
контроль должны содействовать не только соблюдению верховенства права и прав че-
ловека, но и повышению эффективности полиции, чтобы она могла работать в условиях 
доверия и уважения граждан, в интересах которых работает. 

5
Выводы к Главе 6
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Таблица самооценки к Главе 6
Прочитав эту Главу, каковы ваши впечатления? Была ли в этой Главе новая для вас инфор-
мация, которую вы можете использовать для улучшения полицейской службы? Увидели 
ли вы возможные изменения, которые могут быть сделаны в полиции?

Ниже предлагаются варианты самооценки, которые помогут вам ответить на эти и другие 
вопросы. Этот базовый вопросник предназначен для того, чтобы помочь вам оценить 
ситуацию в вашей службе, определить, какие, если нужно, изменения должны быть сде-
ланы, и помочь провести мозговой штурм для поиска путей и средств реализации этих 
изменений. Для разработки более комплексного подхода к применению концепций, о 
которых вы узнали в этой Главе, могут быть организованы тренинги или рабочие группы, 
которые могли бы дополнить и развить ваши оценки. Кроме того, может быть полезно 
обратиться за помощью к национальным или международным экспертам по вопросам 
борьбы с коррупцией.

Проблемы / Вопросы Что нужно сделать, чтобы 
ликвидировать недостатки?

Как это сделать?

Оценили ли мы, 
как существующий 
внешний контроль и 
надзор выявляет вну-
тренние препятствия 
и сопротивление, на-
рушения персоналом 
правовых требований 
и этических норм?

Если нет, то мы можем:

•  Оценить внутренние 
препятствия и сопротив-
ление, и их причины

•  Оценить приоритеты 
надзора и контроля

•	Адаптировать правовые 
и этические нормы

Мы можем:

Привлечь эксперта

Создать рабочую группу с 
привлечением представите-
лей органа надзора

Разработать план действий 
по улучшению внешнего кон-
троля

Определить для рабочей 
группы четкие задачи

Организовать связь с органа-
ми внешнего контроля

Интегрировать их ожидания 
в структуру внутреннего кон-
троля

Какие органы осу-
ществляют внешний 
надзор? Каковы их 
обязанности и по-
литика, и какие между 
ними различия?

Если их нет, то мы можем:

•  Оценить обстановку и 
внешние контролирую-
щие органы

•  Оценить различия пра-
вительственного, судеб-
ного, общественного и 
медийного контроля

Таблица самооценки 
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Оценивая уровень 
эффективности 
внешнего контроля, 
каковы отношения 
между органами кон-
троля и службами, и 
какиовы реальные 
последствия этих от-
ношений?

Если нет, то мы можем:

•  Дать оценку качества и 
эффективности отноше-
ний

•  Оценить организаци-
онное и профессио-
нальное отношение к 
контролю

•  Оценить последствия и 
риски

Изменить внутренние пра-
вила для повышения эффек-
тивности контроля в рамках 
организации

Реализовать план действий

Соответственно (Рe) струк-
турировать внутренний кон-
троль

Улучшить связи с обществен-
ностью

Разработать правила, по кото-
рым прозрачностью вызывать 
уважение

Популяризировать принципы 
обеспечения общественного 
порядка

Примечание: инструменты, 
описанные в главе 9, также 
могут быть полезными

Насколько существу-
ющая система вну-
треннего контроля 
соответствует требо-
ваниям внешнего над-
зора и контроля?

Если их нет, то мы можем:

•  Оценить последствия 
внешнего надзора для 
внутреннего контроля

•  Оценить потребности в 
изменениях

•  Определить план дей-
ствий

Обеспечивает ли 
наша стратегия обще-
ния необходимый 
уровень прозрачно-
сти и соответствует ли 
уровень ответствен-
ности

ожиданиям внешнего 
контроля?

Если нет, то мы можем:

•  Дать оценку обществен-
ному контролю нашей 
деятельности

•  Оценить сообщения о 
деятельности полиции и 
ее политику

•  Расширить коммуника-
ционную стратегию
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ГЛАВА 7 7
Жерар Шнель

Расследования

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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В Главе 7 рассматриваются особенности расследования коррупции в полиции. Она 
описывает, как надлежащим образом организованные расследования могут помочь в 
привлечении к ответственности виновных в правонарушениях и коррупции. Здесь рас-
сматриваются требования к внутренним и внешним следственным органам, отмечаются 
проблемные особенности корпоративного духа среди сотрудников полиции и важность 
разработки стратегии расследования. Эта Глава содержит теоретические основы, а так-
же, используя примеры из реальных жизненных ситуаций, может служить практическим 
пособием.

Среди прочего, в этой Главе предлагаются основные критерии для классификации раз-
личных форм коррупции в полиции, и объясняются варианты различных стратегий, ко-
торые могут быть использованы при расследовании. Здесь также приводится базовая 
справочная информация о расследовании, в т.ч. семь «золотых» вопросов, а также о не-
которых принципах, которых следует придерживаться при проведении расследований. 
Для иллюстрации материала представлены некоторые примеры успешной борьбы с 
коррупцией.

Коррупция может наблюдаться на всех уровнях общества, однако структуры государ-
ственной власти, бизнес и гражданское общество будут иметь от этого разные послед-
ствия. Контекст играет важную роль в эффективном расследовании коррупции в по-
лиции. В этой Главе предлагаются практические модели и рекомендации, и способы их 
применения в конкретных условиях.

1.1. Что такое расследование?
В данном контексте расследование - это процесс изучения фактов, связанных с уголов-
ными преступлениями и другими неправомерными действиями сотрудников полиции. 
Расследование включает в себя ряд действий, которые служба проводит после получе-
ния жалобы на неправомерные действия полиции, и цель которых состоит в том, чтобы 
определить, является ли эта жалоба обоснованной. Расследование может проводиться 
полицейскими службами или (независимыми) органами борьбы с коррупцией, и может 
быть инициировано на основании жалобы, поданной гражданами или сотрудниками по-
лиции, причем и те, и другие могут быть при этом  участниками или свидетелями корруп-
ционных деяний. Органы внутреннего контроля (см. Главу 5) или текущие расследования 
также могут инициировать процесс расследования коррупции.

Глава 7 освещает характерные особенности стратегии расследования. Стратегия рассле-
дования является способом сбора доказательств, которые либо подтвердят обвинения, 
либо признают их необоснованным. Стратегии могут определять пути сбора информа-
ции. Стратегия представляет собой хорошо разработанный подход к определенной про-
блеме и определяет направления расследования. Это больше, чем применение одного 
метода ведения следствия: это сочетание методов с учетом их возможностей, а также 
ограничений, обязанностей и рисков; чтобы в результате этих соображений определи-
лись пути решения конкретного дела.159 Стратегия должна обеспечивать прозрачность, 
соблюдение процедур и справедливое отношение.

1
 Вступление к Главе 7



267

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Связь с другими главами

Некоторые из тем, описанных в этой Главе, также разработаны более подробно в других 
главах:

Глава 1 содержит дополнительные сведения о различных формах коррупции;

Глава 4 касается определенных особенностей поведения полиции, которые не могут 
рассматриваться как коррумпированные, но должны быть исправлены, поскольку нару-
шают правила этики.

Главы 5 и 6 касаются внутреннего и внешнего контроля и также связаны с этой Главой, 
поскольку особенности контроля могут определять важные моменты, которые опреде-
ленным образом направляют процесс расследования.

Дополнительную информацию можно найти в Главе 3.

Конкретные ссылки будут указаны в тексте.
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В этой Главе исследуются причины, по которым расследования преступлений, совер-
шенных сотрудниками полиции, имеют важное значение для предупреждения и сниже-
ния коррупции.

2.1.  Полиция должна пользоваться доверием
Чтобы быть эффективной, полиция должна пользоваться доверием общества. Полицей-
ская коррупция является разрушительной для этого доверия.

Расследование преступлений и злоупотреблений, совершенных сотрудниками полиции, 
является необходимым условием обеспечения доверия граждан к полиции.

Исследования проблемы коррупции в полиции имеет принципиальное значение, по-
скольку деятельность полиции предлагает много возможностей для коррупции. Сотруд-
ники полиции могут использовать информацию не по назначению, например, в целях 
шантажа и т.д. Информация о преступных деяниях может намеренно скрываться, чтобы 
защитить виновных от наказания. Физический контроль подозреваемых также может 
стать источником злоупотреблений.

В более широком масштабе, коррупция в полиции может непосредственно влиять на 
темпы экономического роста за счет незаконного «налогообложения» малых предпри-
ятий или транспорта, причем так же, как и мафиозные организации,160 и это также оказы-
вает негативное влияние на иностранные инвестиции.

2.2.  Преступники заинтересованы в коррумпированности полицейских
Исследования показывают, что одним из условий появления и развития организованной 
преступности является высокий уровень коррупции в полиции.161 Преступные группи-
ровки имеют серьезную заинтересованность в растлении полицейских благодаря их 
уникальным возможностям: их доступа к конфиденциальной информации и способно-
сти защищать незаконные виды бизнеса, такие как проституция, наркоторговля, порно-
графия и так далее.

В соотношении между полицейской коррупцией и организованной преступностью при-
сутствует существенное количество криминальных денег, в то время как коррумпиро-
ванные полицейские часто получают лишь небольшие суммы за свои услуги. За эти отно-
сительно небольшие суммы денег полицейские, например, открывают двери там, где они 
должны оставаться закрытыми, охраняют бордели, которые они должны ликвидировать, 
и защищают грузы наркотиков при транспортировке. Эти действия (или бездействие) 
способствуют уголовным сделкам. Не только преступники имеют свой интерес в растле-
нии сотрудников полиции. Это также террористы, политики, главари военизированных 
формирований и т.д. Все они имеют свои собственные мотивы для коррумпирования по-
лицейских с какой-то определенной целью.

2 Почему этап расследования имеет такое 
важное значение в деле борьбы с корруп-
цией?
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Пример 1:  «Мафиозные полицейские»

В 2006 году два отставных детектива из Нью-Йорка Луис Эпполито и Стивен Ка-
ракаппа были признаны виновными в совершении уголовных преступлений, ко-
торые происходили в период с 1979 по 2005 годы. Они жили двойной жизнью, 
выполняя роль информаторов и наемных убийц в интересах мафиозного клана 
Луккезе и криминального авторитета Энтони Кассо по прозвищу «Газопровод». 
Двое детективов были признаны виновными в восьми убийствах и осуждены к 
различным срокам заключения. Эта парочка получала выплаты в размере $ 4,000 
в месяц за предоставление информации и до $ 75,000 за одно убийство. Среди 
других обвинений фигурировали отмывание денег, похищения людей и препят-
ствование осуществлению правосудия. В одном случае выяснилось, что эти двое 
давали неверную информацию об определенном лице, что стало причиной гибе-
ли невиновного человека. Они предупреждали мафию о полицейских информа-
торах и однажды арестовали члена мафии, а затем передали его обратно в банду, 
которая пытала и убила его. Эти сотрудники полиции также были осуждены за 
торговлю метамфетамином после выхода в отставку, когда они проживали в шта-
те Невада.

2.3.  Самозащита в характере полицейской службы
В закрытых организациях, каковыми являются полицейские службы, постепенно разви-
вается культура самозащиты. Эту культуру можно определить по такому признаку, как так 
называемый «синий кодекс», или «синяя стена молчания». Согласно этому неписаному 
правилу, сотрудники полиции не должны никому сообщать об ошибках своих коллег, их 
нарушениях и преступлениях. Во время допроса полицейского по поводу случая непра-
вомерного поведения с участием другого офицера наблюдается стандартная ситуация 
со ссылкой на незнание. Этот механизм способствует коррупции и является препятстви-
ем для ее расследования. Сотрудники полиции зависят друг от друга в вопросах без-
опасности и благосостояния, и им часто приходится работать в экстремальных условиях, 
сталкиваться с насилием, нищетой и «темной стороной» общества. Это влечет за собой 
существенное давление на них и укрепляет среди них товарищеские узы. Именно этот 
дух товарищества и поощряет обет молчания сотрудников полиции, которые лгут или 
смотрят в другую сторону, чтобы не выдать других офицеров.

Вставка 1: Как бороться с «синей стеной»

Рекомендуемые мероприятия, для того чтобы справиться с «синей стеной» при 
расследовании дел о коррупции

•	 Признайте, что это явление существует: не отрицайте его.

•	 Подчеркивайте личную ответственность.

•	 Поощряйте сотрудников полиции, которые смогли преодолеть эту культуру.

•	 Защитите сотрудников полиции, которые смогли предоставить информацию 
о коррупции
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Это явление не следует недооценивать: оно оказывает разрушительное воздействие на 
эффективность расследования коррупции. Синяя стена молчания подкрепляется двумя 
наблюдениями сотрудников милиции:

1.   Полицейские считают, что информирование о других коррумпированных сотрудни-
ках не приведет автоматически к осуждению или принятию суровых мер наказания 
против этих сотрудников. Есть веские основания так считать, поскольку действи-
тельно трудно найти случаи, в которых расследование коррупции привело бы к 
успешному судебному разбирательству. Это сдерживает полицейских от информи-
рования о ненадлежащем поведении и предоставления доказательств.

2.   Среди офицеров полиции существует твердое убеждение, что информируя о кор-
румпированности других сотрудников, они вредят своей собственной карьере. Есть 
все основания так считать, поскольку существует много примеров того, что сотруд-
ники полиции, которые докладывали о случаях коррупции или злоупотреблений, 
потеряли из-за этого перспективы продвинуться по карьерной лестнице.162
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Данный раздел предлагает подразделениям полиции, участвующим в борьбе с корруп-
цией, определенные методические рекомендации, которые могут помочь в разработке 
инструментов и механизмов для расследования преступлений, совершенных сотрудни-
ков полиции.

В частности, предлагается рассмотреть следующее:

•		определение типа коррупции;

•		разработка стратегий расследования;

•		стратегии расследования;

•		управление процессом расследования;

•		исследование процессов принятия решений;

•		роль прокуратуры;

•		работа со случаями неправомерных действий полиции.

3.1.  Определение типа коррупции

Понимание причин появления коррупции является первым шагом в создании страте-
гий, механизмов и процедур, призванных интегрировать этап расследования в процесс 
борьбы с коррупцией и неэтичным поведением. Основы и уровень развития полицей-
ской службы во многом определяют особенности коррупции. 

Наиболее сложными для расследования формами коррупции являются те, которые 
поощряются экономическими и политическими факторами. Экономические понятия 
спроса и предложения распространяются и на противоправное поведение, побуждая 
коррумпированных полицейских действовать в соответствии с имеющимися возможно-
стями получения прибыли от своей деятельности. В долгосрочной перспективе это спо-
собствует созданию системы экономических отношений, которые нацелены на защиту и 
поддержку незаконной деятельности. Эти незаконные коммерческие сделки получают 
содействие со стороны сотрудников полиции, которые используют возможности служ-
бы для получения личной выгоды.

Формы коррупции, которые влияют на состояние всей правовой системы, требуют иного 
подхода в расследованиях, чем в тех случаях, где, например, полицейский берет взятку 
во время регулярного контроля дорожного движения. Системные формы коррупции (см. 
Главы 2 и 6) существуют на протяжении десятилетий и не исчезают сразу после начала 
реформ. На самом деле, проявления системных форм коррупции активизируются имен-
но в переходные периоды, когда преступники, лоббистские и другие группы используют 
нестабильную ситуацию для расширения своего бизнеса или для усиления своего влия-
ния. Для более подробной информации о формах коррупции в полиции, см. Вставку 2.

Системная, организованная коррупция более распространена в странах переходного 
периода или развивающихся, чем в постконфликтных или в развитых странах, а также 
там, где широкое распространение имеют индивидуальные правонарушения или откро-
венные, умышленные коррупционные проявления.

3 Как расследование может быть интегриро-
вано в процесс борьбы с коррупцией и не-
этичным поведением?
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Вставка 2: Формы проявлений коррупции в полиции

Коррупция в полиции проявляется во многих формах. В контексте данной главы 
различают следующие формы:

•	 Классические формы коррупции (вымогательство) – взяточничество либо 
любые другие формы злоупотреблений с целью получения личной выгоды, 
которые наблюдаются среди отдельных лиц или среди групп.

•	 Процессуальная коррупция - предполагает оказание влияния на результаты 
следствия и судебных процессов.

•	 Нарушение служебной дисциплины - девиантное поведение сотрудников 
полиции, которое не нацелено на получение прямой материальной выгоды, 
но вредит имиджу полиции.

Для более подробного ознакомления с различными формами коррупции см. Главу 1.

3.2.  Разработка стратегий расследования
При разработке стратегии расследования коррупции в полиции нужно учитывать не-
сколько факторов. После определения типа коррупции, который превалирует в работе 
полиции, разработка стратегии проведения расследований требует анализа природы 
выявленных форм коррупции.

Есть две характеристики, по которым коррупцию можно классифицировать так, чтобы 
обеспечить эффективность стратегий расследований:163 в какой степени коррупция яв-
ляется организованным явлением, и в какой мере она укоренена и распространена.

На самом нижнем уровне организационной иерархии коррупция обычно неорганизо-
ванная и ограничивается отдельными коррупционными проявлениями отдельных со-
трудников (как в корзинке с яблоками, где есть несколько гнилых). Коррупция этого типа 
характеризуется отдельными случаями изолированного характера, когда один случай не 
связан с другими. Лучший способ борьбы с неорганизованной коррупцией состоит в вы-
явлении отдельных исполнителей, чтобы потом применить методы, которыми обнаружи-
вают доказательства на индивидуальной основе. Например, полицейский, который снаб-
жает преступную группировку информацией из базы данных полиции, может оставить 
цифровые следы на компьютере, например, регистрационную информацию, перечень 
полученных данных и так далее. В данном случае могли бы быть эффективными скрытные 
операции, сосредоточенные на отдельных сотрудниках, подозреваемых в неправомер-
ном использовании данных.

На более высоком уровне, неорганизованная, но повсеместная коррупция проявляется 
в более широком диапазоне коррупционной деятельности, которая укоренилась в по-
лицейскую культуру, но все еще находится на индивидуальном уровне. Выявление кор-
румпированных лиц в среде с масштабной коррупцией является делом более трудным. 
Необходимо разрабатывать стратегии для отбраковывания «гнилых яблок», или исполь-
зовать хорошие яблоки, чтобы найти гнилые.

Организованная, масштабная коррупция переходит от случайных проявлений кор-
рупционной деятельности к плановому и структурированному характеру коррупции, 
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которая часто захватывает и высшее руководство. В таких случаях коррупция настолько 
распространена, что гнилыми становятся не только яблоки, но и сама корзинка. Это тре-
бует тщательного анализа взаимоотношений, поскольку некоторые из коррумпирован-
ных сотрудников могут работать в составе группы и совершать преступления в интере-
сах преступной организации. Стратегии для эффективного расследования этой ситуации 
должны предусматривать программы защиты свидетелей и проведения долгосрочных 
скрытных операций.

В процессе определения стратегии расследования коррупции также следует учитывать 
и три дополнительных фактора:164

1.      Количество заподозренных в коррупции сотрудников полиции.

-    Чем больше их число, тем труднее осуществлять определенные виды деятель-
ности, например, агентурные операции.

-    Чем больше число, тем больше «глаз и ушей» в организации (трудно держать 
расследование в секрете).

-    Чем больше число, тем выше вероятность, что один из подозреваемых будет 
сотрудничать со следственно-оперативной группой.

2.      Влияние политики.

-    Необходимы дополнительные меры для проведения проверок и защиты рас-
следования от вмешательства извне.

-    Необходимы дополнительные меры для обеспечения справедливого судебно-
го разбирательства.

-    Обуславливает возможность того, что политики могут иметь в полиции до-
ступные источники, которые могут раскрыть важную для них информацию.

-    Требует наличия программ защиты свидетелей.

3.      Внимание СМИ.

-    Свидетели и доказательства могут стать менее полезными, если журналисты 
начинают свое собственное расследование.

-    Свидетели могут испугаться внимания со стороны СМИ.

-    Дело может приобрести политическую окраску из-за роста внимания со сто-
роны СМИ.

-    Внимание СМИ может усилить давление на следствие.

3.3.  Стратегии расследований
Рассмотрев природу этого типа коррупции, можно говорить о разработке соответствую-
щих стратегий расследования, учитывающих ее характерные особенности.

Ниже представлен неполный перечень возможных стратегий расследования:

3.3.1.  Сбор доказательств
Большинство стратегий расследования основываются на модели индивидуальной кор-
рупции. Они имеют целью выявление и задержание отдельных сотрудников полиции 
за совершенные ими преступления. При таком подходе, как правило, не исследуются 
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формы и тенденции в коррупции, фокусируется внимание на отдельных личностях, а не 
группах или сетях, создается риск «предупреждения» других, которые также могут быть 
вовлечены в коррупционную деятельность.

Более широким является подход, который иногда называют «рыбалка». Он всегда ищет 
характерные особенности в проявлениях коррупции, сосредотачиваясь на наличии 
«схем», а не «событий», и его задача состоит в выявлении как можно большего числа кор-
румпированных сотрудников. Эта стратегия позволяет следователям откладывать аре-
сты, пока не будет собрано оптимальное количество доказательств. Недостатком этой 
стратегии является то, что подозреваемые полицейские совершают преступления непо-
средственно  в ходе расследования, что вызывает вопросы этичности.

3.3.2.  Фокус расследования

Стратегии расследования уголовных преступлений часто сосредотачиваются на лично-
сти преступника, а не на среде, в которой эти преступления совершаются, и это также 
касается и расследований коррупционных дел. Отправной точкой расследования часто 
бывает жалоба или сигналы от информаторов. Стратегии расследования, как правило, 
сосредоточены на злоумышленнике, а усилия следователей направлены на сбор дока-
зательств против подозреваемого. Из-за скрытого характера коррупционной деятельно-
сти часто бывает трудно собирать доказательства: полицейские очень осторожны, они 
стараются не оставлять следов, и их деятельность зачастую слишком хорошо скрыта от 
посторонних глаз.

Есть две альтернативы такому подходу:

1.   Преступная организация в качестве центра внимания. Вместо того чтобы сосре-
доточить внимание на подозреваемом офицере полиции, усилия следователей 
должны быть направлены на преступную организацию, которой, как считает след-
ствие, помогают коррумпированные офицеры. В ходе расследования следователи 
по борьбе с коррупцией участвуют в работе следственно-оперативной группы. Их 
задача состоит в том, чтобы выявлять коррумпированных полицейских и обеспе-
чивать сбор достаточного количества доказательств без риска для всего рассле-
дования. Вероятность обнаружения коррумпированных офицеров во время такого 
расследования довольно высока, поэтому этот подход будет эффективным при рас-
следовании коррупции.

2.   Определенные виды бизнеса в качестве центра внимания. Некоторые виды бизнеса 
имеют больше заинтересованности в коррумпированности полицейских, чем дру-
гие. Транспортные предприятия, например, могли бы извлечь выгоду из наличия 
коррумпированных офицеров для перевозки незаконных грузов. Расследование 
сосредоточено на незаконной деятельности конкретного предприятия или отрас-
ли, и следователи по борьбе с коррупцией принимают в нем участие. В центре вни-
мания расследования находится анализ (бизнес) деятельности, при этом, становят-
ся видимыми и действия коррумпированных полицейских, которые поддерживают 
незаконную деятельность.

3.3.3.  Другие важные стратегии

3.3.3.1.  Коммуникационные стратегии

Антикоррупционные расследования, по определению, привлекают много внимания СМИ. Это 
может представлять угрозу для расследования, если не удалось с ним эффективно справиться, 
и одновременно, это возможность продемонстрировать прозрачность и успокоить общество.
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Связи с общественностью или стратегии работы со СМИ не следует недооценивать, по-
скольку они являются важным фактором обеспечения эффективности расследования.

Вставка 3: Роль средств массовой информации в стратегии расследования

При определении стратегии проведения расследования в нее должны быть 
включены некоторые вопросы работы со СМИ:165

•  Назначен ли пресс-атташе?

•  На каком уровне определены полномочия по обнародованию информации в 
СМИ?

•  Какова общая стратегия работы со СМИ?

-  Внешние средства массовой информации.

-  Внутренние средства массовой информации (чтобы держать полицию в 
курсе событий).

•  Какая информация может быть раскрыта или закрыта для СМИ?

•  Отслеживается ли освещение в СМИ?

•  Какие были организованы обращения к СМИ?

-  Какие вопросы должны быть обращены к обществу?

•  Какие позитивные сообщения должны быть переданы?

•  Целесообразно ли обратиться к определенным группам общества?

•  Каковы риски обнародования информации?

•  Если определенная информация не разглашается, может ли она быть 
обнародована в СМИ?

•  Может ли пресс-релиз стать предупреждением для сообщников?

 -  Что нужно предвидеть?

3.3.3.2.  Финансовые стратегии

Некоторыми из наиболее компрометирующих и убедительных доказательств в извест-
ных случаях коррупции были доказательства того, что обвиняемые должностные лица 
получают финансовую выгоду от коррупции: например, доказательства того, что госу-
дарственный служащий или сотрудник держит большие суммы денег на счетах в банке, 
купил дорогие вещи за наличные или тратит значительно больше денег, чем позволяют 
его законные источники доходов.

Таким образом, сосредоточение внимания на финансовых выгодах подозреваемых явля-
ется успешной стратегией исследования «денежных следов».

Получение и расходование денег оставляет след, который может быть исследован, и 
который позволяет определить местонахождение людей и их привычки относительно 
расходования или экономии средств. Ценная информация может быть собрана путем  
отслеживания платежей по кредитным картам, заказов через Интернет и так далее.
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Конфискация активов, полученных незаконным путем. «Преступления не должны давать 
прибыль»: эффективной стратегией в борьбе с преступностью является конфискация 
средств, полученных незаконным путем. Любая выгода, полученная от уголовного или 
коррупционного действия, должна быть аннулирована или возвращена.

Эта стратегия имеет три важных аспекта: 1) она гарантирует, что коррумпированные 
должностные лица не будут извлекать личную выгоду из своей деятельности, 2) она воз-
вращает деньги, которые принадлежат государству или любому другому лицу или учреж-
дению, и 3) она повышает общественное доверие, поскольку  такие меры создают чув-
ство справедливости.

Важной предпосылкой конфискации средств, полученных незаконным путем, является 
создание правовой базы, которая предусматривает исследование личных активов и кон-
фискацию любых ценностей, чтобы гарантировать возврат всего, что по этой причине 
должно быть возвращено, а поэтому должно быть доступным и должно быть сохранено. 
Так называемый временный арест является мощным средством обеспечения сохранно-
сти незаконно приобретенных активов до момента, когда судья сможет принять реше-
ние, обязывающее нарушителя вернуть все, что было приобретено незаконно.

3.3.4.  Методы расследования

3.3.4.1.  Тайные операции

Под тайными операциями понимают методы расследования с участием ряда взаимосвя-
занных тайных мероприятий в течение определенного периода времени, проведенных 
правоохранительными органами для предупреждения и выявления коррупции и с це-
лью сбора информации для будущих арестов и уголовного преследования. Некоторые 
аспекты тайных операций могут вызвать этические вопросы, и поэтому они должны от-
вечать следующим требованиям: это соответствие принимаемых мер конкретным обсто-
ятельствам и санкция компетентного органа судебной власти.

3.3.4.1.1. Агентурное проникновение

В ходе расследования коррупционных злоупотреблений широкое использование полу-
чили «агентурные» (или скрытые) методы. Согласно определению ФБР, под агентурной 
(под прикрытием) деятельностью понимают любое расследование с использованием 
вымышленного имени или замаскированной идентичности сотрудника полиции или 
иной правоохранительной организации.

Агентурные методы включают в себя долгосрочные инфильтрации, скрытые на теле 
микрофоны, наблюдения (аудио и видео), прослушивание телефонных разговоров, все 
виды телекоммуникационных перехватов (например, Интернета и электронной почты) и 
ситуации введения в заблуждение. Эти средства глубокого вмешательства должны при-
меняться лишь при наличии надлежащей правовой базы (как правило, содержится в уго-
ловно-процессуальных актах). Если правовая база отсутствует (например, нет ордера, 
выданного судьей), то результаты применения агентурных методов, которые зачастую 
нарушают права человека, в том числе право на неприкосновенность частной жизни, 
не могут (и не должны) рассматриваться судом, и могут привести к оправданию подо-
зреваемого или закрытию дела.

Такие методы, как скрытое (агентурное) наблюдение, прослушивание телефонных раз-
говоров, аудио- и видеонаблюдения и перехват электронных каналов коммуникации 
являются эффективными средствами в расследовании дел о коррупции. Они могут пре-
доставить убедительные доказательства участия определенного лица в коррупционной 
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деятельности, но также полезны и для выявления других виновных лиц, сетей и знакомых 
или участников. Эти скрытые методы обеспечивают для аналитиков основной источник 
информации. Несколько комиссий по расследованию коррупции после завершения рас-
следований пришли к выводу, что использование электронного наблюдения было важ-
нейшим фактором достижения прорывов в расследованиях. Наблюдение стало важной 
стратегией потому, что коррумпированные полицейские знают, как обойти стандартные 
методы расследования. В частности, традиционные, более открытые формы следствия, 
такие как допрос подозреваемых и свидетелей, имеют меньшее влияние на подозревае-
мого, чем демонстрация ему таких доказательств, как видеосъемка.

Пример 2:  Операция Грейлорда

В 1978 году агент ФБР расследовал дело о коррупции в полицейском департа-
менте Чикаго (штат Иллинойс, США). В ходе расследования он наткнулся на дока-
зательства коррупции в судебной системе. После восемнадцати месяцев Вашинг-
тонское бюро одобрило спецоперацию для выявления разветвленной системы 
взяточничества и коррупции в судебной системе округа Кук, штат Иллинойс. Спе-
цоперация продолжалась около трех лет, и ее последствия ощущались в течение 
многих лет после этих событий. Спецоперация выглядела следующим образом:

При участии органов власти был сфабрикован ряд дел, которые предусматрива-
ли участие фиктивных обвиняемых, кассеты с записями бесед, прослушиваемые 
телефоны и, впервые за все время, установление подслушивающего устройства 
в кабинете судьи. Тайные агенты, или «кроты», проникли в систему, и с обвиня-
емыми были достигнуты разнообразные соглашения в обмен на обязательства 
сотрудничества.

3.3.4.1.2.  Тесты на добропорядочность и агентурные спецоперации166

Тесты на добропорядочность не предназначены специально для сбора доказательств, 
хотя многие из тестов могут автоматически генерировать доказательства в тех случаях, 
когда лица их проваливают. Целью тестов на добропорядочность является выявление 
коррумпированных лиц. Результаты выборочных и нерегулярных тестов на добропо-
рядочность может быть трудно оправдать, особенно, если нет конкретных подозрений. 
(См. подробнее о тестах на добропорядочность в Главе 5).

Целью агентурных спецопераций является проникновение в коррумпированные группы 
или подход к коррумпированным лицам, сбор доказательств, а также выявление и арест 
преступников. Спецоперации можно определить как построенные полицией конструк-
ции, в которых они предлагают людям возможности для совершения преступления (кор-
рупции) с целью поймать преступника на месте преступления.

Спецоперации имеют четыре основных элемента:

1.  Наличие возможности для совершения или вовлечения в совершение преступле-
ния, которая (искусственно) создана или может быть использована полицией.

2.  Подозрения по отношению к предполагаемому преступнику или группе преступни-
ков в контексте определенного типа преступлений.

3.  Агент или скрытый сотрудник полиции, или иная форма введения в заблуждение.

4.  Кульминация операции, когда работа заканчивается арестами.
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Вставка 4: Важность защиты свидетелей при расследовании коррупции

Свидетелями коррупции в полиции могут быть как граждане, так и офицеры по-
лиции. Члены общества, которые участвовали в коррупционной деятельности, 
являются одним из лучших источников информации. Однако их готовность со-
общать о совершении преступлений в полицию, как правило, низкая. Информи-
рование о коррупционной деятельности, в которой гражданин участвовал ради 
собственной выгоды, означало бы, что данный гражданин также должен признать 
свое участие в незаконных действиях. Существует высокий риск быть арестован-
ным в результате подачи своей жалобы. Ситуация, конечно, будет другой, когда 
жалоба касается таких инцидентов, как физическое насилие или вымогательства 
со стороны полиции.

Граждане, которые стали свидетелями коррупционных сделок, находятся в луч-
шем положении, чтобы признать поведение, свидетелями которого они стали. Их 
мотивация относительно информирования о нарушениях зависит от уровня вос-
приятия коррупции обществом. Это довольно некомфортно зайти в полицейский 
участок и подать жалобу о коррупции в полиции; чтобы подать жалобу на поли-
цию, граждане предпочитают идти в другие учреждения. То же самое относится и 
к полицейскому, который хочет сообщить о правонарушении. Нарушение синего 
кодекса молчания требует определенного мужества: офицер полиции, который 
хочет сообщить о правонарушении, сам себя ставит в уязвимое положение.167

Поэтому и возникает необходимость учреждения программы защиты свидетелей 
и информаторов. Лучшими свидетелями в расследовании коррупции в полиции 
являются преимущественно сами сотрудники полиции.

Статья 8 Конвенции ООН против коррупции отмечает, что сотрудники право-
охранительных органов, имеющие основания полагать, что нарушение насто-
ящего Кодекса (т.е. коррупционное правонарушение) произошло или с боль-
шой вероятностью может произойти, должны сообщить об этом  вышестоящим 
органам власти и, в случае необходимости, другим компетентным органам или 
органам, имеющим полномочия по надзору или принятию адекватным мер ре-
агирования.

В этой статье признается наличие давления солидарности в работе полиции. Со-
трудники полиции, которые стали свидетелями правонарушения, начинают раз-
рываться между своим долгом раскрыть правду и помочь остановить корруп-
цию, с одной стороны, и коллективным давлением хранить молчание, с другой 
стороны. Выплаты вознаграждений сотрудникам полиции, которые сообщают о 
коррупции, но сами имеют отношение к совершению преступлений, могут быть 
эффективными, однако, этот вопрос должен рассматриваться в контексте право-
вых норм каждой отдельной страны. Статус свидетеля не имеет значения - это 
может быть гражданин, информатор, офицер полиции или подозреваемый - тот 
факт, что свидетели могут стать жертвами из-за их важной роли в расследовании 
коррупции, не может быть проигнорирован. Поэтому должны быть разработаны 
надежные программы защиты, которые предусматривают возможности таких 
тайных мероприятий, как безопасное жилье, смена имени и фамилии, обеспе-
чение охраной, безопасный транспорт и другие средства. Это очень дорогосто-
ящие мероприятия, поэтому для поддержания свидетелей, которым угрожает 
опасность, должны быть предусмотрены соответствующие финансовые средства. 
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Программы защиты свидетелей высокого уровня крайне ресурсоемкие, поэтому 
перед тем, как их начинать, необходимо все хорошо просчитать. Однако решаю-
щим критерием при этом является безопасность и благополучие свидетеля.

3.3.4.2.  Разработка сценариев (версий)

Задачей следователей является выявление преступлений, а также расследование обсто-
ятельств, которые привели к преступлению. Они исследуют информацию, которая под-
тверждает вину подозреваемого, а также информацию, которая может оправдать подо-
зреваемого. Чтобы сделать это должным образом, необходимо разработать инструменты 
для определения направлений расследования, которые способствовали этим усилиям.

В ходе расследования следственные группы будут пытаться создать модель того, что 
произошло или может произойти. Эти модели должны быть построены на фактах и   обо-
снованных предположениях, но также требуют определенной доли воображения. Ин-
терпретация фактов детективами и аналитиками не обязательно является абсолютной 
истиной, поэтому было бы разумным потратить некоторое время на разработку сцена-
риев того, что могло бы произойти или может произойти в будущем. Этот процесс на-
зывается сценарным анализом и используется для выработки идей о том, что, вероятно, 
произойдет. Реактивный сценарный анализ используется для реконструкции того, что 
уже произошло.

В теории, эти сценарии позволяют детективам думать в более широком контексте, чем 
позволяют реальные факты, создавая им возможность открыть для себя новые направ-
ления исследований и новые доказательства или различные подходы. Сценарий в этом 
смысле похож на раскадровки, которые используются для планирования съемки кино-
фильмов. Для этого создаются и распадаются последовательные рисунки, чтобы наилуч-
шим образом представить себе то, что уже произошло или может произойти.168 

Этот более-менее творческий процесс сценарного анализа (строительства версий) огра-
ничен определенными правилами. 

•  Сценарии строятся на фактах, доказательствах, результатах анализа и ограниченных 
предположениях, и в результате этого процесса проявляется комбинация раска-
дровки, которая помогает определить возможные направления расследования.

•  Сценарии могут быть полезными инструментами для руководства расследованием 
и определения приоритетов, однако, руководители не должны никогда забывать о 
том, что сценарий – это всего лишь плод воображения. 

•  Сценарии в лучшем случае могут войти в файлы ведомственной политики, что по-
зволит руководителям подтвердить свою ответственность за затраченные усилия. 

3.3.5.  Общие принципы расследования

Расследование уголовных преступлений и разработку с этой целью сценариев (версий) 
можно сравнить с поиском ответов на семь основных вопросов, которые нужны для того, 
чтобы упорядочить и структурировать процесс. (См. Таблицу 1 ниже).
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Таблица 1: Семь «золотых» вопросов в расследовании уголовных преступлений

Что Что случилось? Первый вопрос, на который предстоит ответить, является 
решающим.

Формальная составляющая

Имеет ли этот случай или инцидент признаки уголовного преступления, 
или речь идет о неправомерных действиях полиции? Является ли он нару-
шением стандартов поведения, которое не обязательно требует радикаль-
ных карательных мер?

Материальная составляющая

Этот вопрос является отправной точкой каждого расследования: «что же 
здесь на самом деле случилось?» Факты о произошедшем событии или о 
существующей коррупции должны быть исследованы. Вопросы о том, что 
именно в данный момент расследуется, помогут найти нужные аргумен-
ты для определения направлений сосредоточения усилий следственной 
группы в расследовании инцидента. Дальнейшая работа на этих направле-
ниях будет вызывать новые вопросы.

Кто Кто совершил преступление(я)? Этот второй вопрос имеет важное значе-
ние: если он останется без ответа, то не будет никакого судебного разби-
рательства. Дела считаются раскрытыми лишь тогда, когда будет дан ответ 
на вопрос «кто».

Формальная составляющая

Следователи ищут доказательства того, что связывает человека с опреде-
ленным событием. Прежде чем определенное лицо может считаться «по-
дозреваемым», должны быть получены обоснованные подозрения отно-
сительно того, что данное лицо действительно является преступником. 
Это требование о наличии так называемого «вероятного мотива» не дает 
людям стать жертвами произвольного решения со стороны сотрудников 
полиции.

Материальная составляющая

Лица, которые совершают преступления, обычно не готовы признаться в 
том, что совершили. Они почти никогда добровольно не приходят в по-
лицию с повинной. Преимущественно наблюдаются отрицание и приложе-
ние усилий с целью уничтожить или скрыть улики. Значительное количе-
ство собранных доказательств в случаях расследования касается именно 
ответов на вопросы «кто».

Вещественные доказательства

Не существует более веских доказательств, чем вещественные доказатель-
ства (и результаты судебно-медицинской экспертизы), но их наличие может 
быть полезным только тогда, когда они находятся в контексте конкретного 
дела. Работа следователя состоит в том, чтобы свести воедино место, вре-
мя, подозреваемого и преступление. Это достигается с помощью допро-
сов, а также свидетельств очевидцев, показаний экспертов и так далее. 
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Где Во время расследования случаев коррупции ответ на вопрос «где» часто 
бывает найти труднее, чем ответы на другие вопросы. Трудно найти престу-
пления более скрытные, чем коррупция. Рассуждения о том, «где» фактиче-
ски произошло преступление, как правило, имеют ограниченную пользу. 
«Где» больше относится к преступлениям, которые составляют богатый ис-
точник для вещественных доказательств. Место преступления также может 
многое рассказать в ответ на вопрос «что» по результатам реконструкции 
преступления на основе следов, обнаруженных на месте преступления. 
Сегодня следы преступления проще обнаружить во многих других местах, 
чем на самом месте преступления, а во многих случаях не существует и ме-
ста преступления как такового. Современные технологии и современное 
банковское программное обеспечение позволяют следователям осущест-
влять поиски следов доказательств в Интернете, в ящиках электронной по-
чты и через доступ к информации о финансовых транзакциях. 

Когда С юридической точки зрения вопрос «когда» очень важен. Обвинение всег-
да указывает на определенный момент времени, когда произошло событие. 
Хотя текущие дела о коррупции охватывают длительный период времени, 
суды хотели бы видеть отдельные конкретные события подтвержденными 
реальными фактами, такими как дата и время. Это представляет особую 
проблему в случаях, когда расследование проводится через большой про-
межуток времени после факта события преступления. Исследование доку-
ментов и денежных потоков могут быть чрезвычайно ценными для опреде-
ления даты и времени. Рабочие и домашние ящики электронной почты, а 
также регистрационные данные об использовании Интернета могут обе-
спечить следователей точной информацией.

Зачем, 
почему

В расследовании большинства преступлений следователи все время заня-
ты поисками истинных мотивов, поскольку их выявление является самым 
трудным моментом расследования. Вообще, существует пять наиболее рас-
пространенных мотивов для совершения коррупционных преступлений.

•	Финансовые мотивы.

•  Политические мотивы.

•  Семейные отношения (в частности действия против членов семьи или 
врагов семьи, а также бездействие с целью побуждения родственников к 
совершению определенных преступлений).

•  Дружба (трудно отказать в просьбе друзей).

•  Месть.
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Как/с 
приме-
нением
чего

Характерные признаки дел о коррупции, безусловно, отличаются от харак-
терных признаков дел об ограблении или дел об убийстве, однако, основ-
ной опыт, который может быть получен из анализа методов расследования 
различных дел, всегда остается ценным. Исследование характерных при-
знаков может также помочь в выявлении и других случаев коррупции, ког-
да о преступлении известно, но неизвестен преступник. По характерным 
признакам часто можно увидеть личный почерк нарушителя. Люди стре-
мятся повторять свой успех, и если коррумпированные офицеры полиции 
успешны в осуществлении определенных преступлений определенным 
образом, то они, скорее всего, будут делать это таким же образом снова, 
если решили продолжить свою деятельность.

Вопрос «с применением чего?» касается средств, используемых для со-
вершения преступления, и они могут предоставить новые возможности 
для получения доказательств. В расследовании дел о коррупции следует в 
первую очередь учитывать компьютеры, трафик электронной почты и теле-
фонных разговоров, а не наличие оружия или другого соответствующего 
средства, как это имеет место в расследовании обстоятельств убийства. 
Есть веские основания для серьезного отношения к вопросу «с примене-
нием чего?», потому что ответ может не только определить новые направ-
ления расследования или получения доказательств, но также дать важную 
информацию о преступнике.

3.4.  Управление процессом расследования
Процесс расследования можно разделить на несколько этапов: начальный этап, подготов-
ка и планирование, реализация и завершение. На каждом этапе рассматриваются конкрет-
ные вопросы структурирования действий и использования адекватных методов. Процесс 
расследования должен рассматриваться не как линейный процесс, а как интерактивный.

Более подробно этапы расследования рассматриваются ниже, в Таблице 2:

Таблица 2: Этапы процесса расследования

Начальный 
этап:
сбор и оценка
Информации/  
жалоб170

Эта оценка осуществляется с помощью различных разведыватель-
ных инструментов и методов анализа информации или жалобы.

•  Сбор информации.

•  Классификация (надежность источника информации).

•  Подтверждение информации из других источников, если таковые 
имеются.

•  Полезность информации (информация не является полезной, 
если она разоблачает конфиденциальный источник).

•  Оценка рисков

•	Предложения для разработки следственной стратегии и цели.

•  Уровень серьезности и распространенности данного типа коррупции.

•  Правовой характер исследуемых коррупционных действий.

•  Похожие случаи в прошлом, чтобы выявить прецедент.

•  Вероятность удовлетворительного результата.
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Планиро-
вание и 
подготовка: 
сформировать 
стратегию и 
план действий

•    Выявить неясные вопросы.
•    Определить направления расследования.
•    Убедиться, что все усилия направлены на сбор доказательств, 

которые могут быть представлены в суде.
•    Убедиться, что в наличии есть все средства для осуществления 

расследования.
•    Определить соответствующие методы расследования, помня о 

следующих трех важных факторах:
-   Каждый случай является загадкой. Идет ли речь о реконструк-

ции события, или о текущем деле о коррупции – зачастую невоз-
можно установить всю картину этой головоломки. Следователи 
собирают вместе столько кусочков головоломки, сколько они 
могут для того, чтобы было достаточно для представления судье 
картины совершенного преступления. Судья должен решить, 
достаточно ли ясно представлена головоломка для того, чтобы 
осудить подозреваемого.

-   Думайте, как прокурор. Роль прокурора заключается в пред-
ставлении дела судье. В лучшем возможном случае прокурор, 
как правило, участвует в процессе принятия решения и может 
указать направление расследования для следственной группы.171 
Для следователей важно постоянно помнить о роли прокурора.

-   Думайте, как адвокат. Целью исследования является сбор 
доказательств. Доказательства могут быть описаны как сово-
купность фактов, связанных с преступлением. Эти факты часто 
собираются в поддержку гипотезы о том, что подозреваемый со-
вершил преступление. Однако адвокаты будут продвигать идею 
о том, что в представленном деле также есть доказательства в 
пользу обвиняемого.172        

Реализация:
выполнение 
поставленных 
задач

•    Придерживайтесь плана.
•		Организуйте тщательную подготовку (разработайте план бесед 

и допросов, проверьте адреса и ключевую информацию, и т.д.).
•		Проведите инструктаж следователей и получите от них доклад; 

убедитесь в том, что они хорошо подготовлены и проинфор-
мированы прежде, чем они начнут выполнять свои задачи. 
После завершения работы нужно провести подведение итогов 
и убедиться, что вся собранная информация и доказательства 
надлежащим образом оформлены и надежно сохраняются.

•		Проведите анализ результатов различных мероприятий, так как 
при этом могут быть определены новые направления рассле-
дования.
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Завершение:
Последний 
шаг

На этом этапе все следственные мероприятия уже завершены и 
доказательства собраны. Хотя все доказательства должны быть 
представлены в суде, существуют обстоятельства, которые могут 
ограничить разглашение.
Доказательства, собранные во время тайных операций, хотя и полу-
ченные законным путем, могут не приниматься судом во внимание. 
Это может быть в случае, если они раскрывают личность конфиден-
циального источника или способ сбора доказательств, и принято 
решение о том, что эта информация должна остаться конфиденци-
альной. В общем, могут существовать соответствующие причины, 
чтобы сохранить определенные методы конфиденциальными, одна-
ко это должно быть определено на ранней стадии расследования.
Доказательства, собранные в результате правонарушения или на-
рушения полицейской этики или применения неправомерных ме-
тодов, не должны фигурировать в суде. На самом деле, в случае на-
личия доказательств, происхождение которых вызывает сомнения, 
старшие руководители должны принять решение не подавать их на 
рассмотрение суда. 

3.5.  Процесс принятия решений в ходе расследования
Процесс принятия решений на этапе проведения расследования имеет важное значе-
ние для структурирования следственных действий в отношении коррупции в полицей-
ской службе, особенно, с учетом способов фиксации этих решений. Для обеспечения 
качества решений и предотвращения возникновения так называемого «туннельного ви-
дения» разработаны некоторые приемы и методы: использование методов экспертной 
оценки и методики ПЛАН (Пропорциональность, легальность, адекватность и необходи-
мость). В этом разделе представлены предложения относительно того, как организовы-
вать процесс принятия решений в отношении расследования.

Запись решения. Для обеспечения прозрачности и поддержки экспертной оценки и ор-
ганизации контроля необходимо фиксировать все важные решения, принятые в ходе 
расследования. Эти записи должны суммировать все гипотезы и версии, по которым 
проводилось расследование, направления расследования, случаи включения или ис-
ключения из числа подозреваемых, применения скрытых средств, ордера на обыск и так 
далее. За запись решения отвечает руководитель следственной группы. В целом, когда 
руководители следственной группы отвечают за свои решения, то учет принятых реше-
ний поможет в понимании обоснования их решений. Сами обоснования принимаемых 
решений также должны быть записаны.

Вставка 5:  Сбор, хранение и регистрация доказательств

Следует обратить внимание на то, как именно были собраны доказательства, и как 
они хранятся и регистрируются. Имеющиеся доказательства должны находиться под 
постоянным контролем от момента их получения и до представления в суде.173

Чем больше людей работает с доказательствами, тем больше вероятность того, 
что целостность этой цепочки будет нарушена. Любое нарушение цепочки может 
привести к тому, что доказательство станет недействительным. Для сохранения 
целостности цепочки нужно помнить следующие правила:
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•		Желательно чтобы с доказательствами работало как можно меньше людей.

•		Должным образом маркировать все доказательства; каждая улика должна 
иметь хотя бы маркировку с указанием даты и места получения.

•		Ставить номер или регистрационный код на каждый фрагмент доказательств; 
этот уникальный номер или код не будет меняться в течение всего хода рас-
следования, и будет использоваться в каждом (экспертном) докладе по этому 
доказательству.

•		Использовать ярлыки для обозначения доказательств, использовать конверты 
или полиэтиленовые пакеты, или пластиковые контейнеры с увеличенной по-
верхностью для маркировки.

•		Создать условия для безопасного хранения вещественных доказательств; на-
значить ответственного офицера, который будет регистрировать все случаи 
их получения и выемки. 

Методика ПЛАН может помочь в обосновании принимаемых решений. Все решения 
должны отвечать следующим четырем требованиям:

1.  Пропорциональность.  Пропорционально ли это решение, может ли следователь  
             сделать то же с меньшими затратами?

2.   Легитимность.     Законно ли это/существует ли закон, позволяющий           
             следователю это сделать?

3.   Адекватность.     Будет ли приемлемым сделать это/будет ли это                        
             экономически эффективным?

4.  Необходимость.     Нужно ли это делать, может ли то же самое быть                       
             достигнуто другим способом?

Экспертные оценки. Записанные решения являются очень полезным инструментом экс-
пертных оценок. Метод экспертных оценок применяется во многих странах для обеспе-
чения высокого качества следствия. Хотя природа расследования коррупции совсем 
иная, чем при расследовании убийств, однако экспертная оценка может применяться 
и в этом случае. Экспертные оценки помогают избежать «туннельного видения» (зашо-
ренности), уточнить направления расследования, о которых забывают в следственной 
группе, и обеспечить прозрачность и законность расследования.

Предотвращение синдрома «туннельного видения» (зашоренности). В любом уголовном 
расследовании, будь то дело об убийстве или расследование организованной преступ-
ности или дела о коррупции, всегда есть риск возникновения синдрома туннельного 
видения (зашоренности или тенденциозной предвзятости). Зашоренность или тенден-
циозная предвзятость существует при всех обстоятельствах и ее трудно предотвратить. 
Есть сложные психологические механизмы, которые провоцируют синдром «туннельно-
го видения». Тенденциозная предвзятость имеет место в случае, когда следователь скло-
нен отдавать предпочтение информации, подтверждающей его собственную гипотезу, а 
не просто фиксировать факты.

Сотрудники полиции могут иметь тенденцию формулировать свои мысли узко или де-
лать поспешные выводы на основании лишь имеющейся информации. В крайних случаях 
их ошибки могут привести к подделке доказательств в поддержку своего мнения.
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Следователи должны осторожно относиться к «коллективному мышлению». Коллектив-
ные процессы могут создавать неверное представление и вынуждать каждого члена 
коллектива соглашаться с общим мнением коллектива.

Предотвращение синдрома туннельного видения является общей ответственностью как 
следователей, так и руководителей следствия и прокуроров. Признание существования 
этого явления следует поощрять на всех уровнях. Неэффективность правосудия, кото-
рая является результатом зашоренности, пагубно влияет на легитимность полиции и на 
доверие к ней. Для ознакомления с некоторыми общими примерами передового опыта 
профилактики синдрома зашоренности, см. Вставку 6.

Вставка 6. Передовой опыт предотвращения узкого видения проблемы174

•  Повышайте осведомленность об угрозе синдрома туннельного видения.

•  Создавайте комфортную среду, в которой следователи смогут свободно 
обмениваться идеями.

•  Придерживайтесь целей и задач расследования.

•  Определите направления расследования, основываясь на гипотезах, 
применяйте знания приемов проверки и фальсификации.

•	 Держите открытыми все версии следствия.

•  Анализируйте результаты всех расследований, а уже потом делайте выводы.

•  Создавайте условия прозрачности для принятия решений.

•  Записывайте свои решения.

•  Используйте метод экспертной оценки. 

3.6.  Роль прокуратуры

Исследования показали, что отношения между правоохранительными органами и про-
куратурой имеют важное значение для успеха борьбы с коррупцией.

Особое значение имеет взаимосвязь между учреждением (ями), задачей которого (ых) 
является борьба с коррупцией, и прокуратурой и судами. Они играют важную роль в 
том, чтобы дела о коррупции доводились до стадии рассмотрения в суде. Поэтому если 
не уделять внимания укреплению потенциала прокуратуры и судов, то все усилия по 
борьбе с коррупцией, скорее всего, окажутся напрасными.

Роль прокурора варьируется от страны к стране: прокурор может иметь следственные пол-
номочия и быть вовлеченным в процесс принятия решений; тем временем, в других системах 
прокурор имеет совершенно независимую роль и не участвует в процессе расследования.

Тесное сотрудничество с прокурором весьма желательно, поскольку оно повышает эф-
фективность расследования. Общие взгляды на то, что должно быть представлено в суде, 
и общие знания обстоятельств рассматриваемого случая увеличивают эффективность 
расследования коррупции. Однако сотрудники полиции должны помнить, что прокуро-
ры также могут быть втянуты в коррупционные действия. Это, в частности, наблюдается в 
случае долговременной, системной коррупции.

3.7.  Дела о неправомерных действиях полиции

Неправомерные действия полиции и коррупция в полиции – это не всегда одно и то 
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же, и поэтому они не должны рассматриваться одинаково. Точно так же, неправомерные 
действия полиции не должны рассматриваться как преступление, кроме случаев, ког-
да такие действия имеют действительно криминальный характер. Неэтичное поведение 
должно рассматриваться в рамках проблематики управления/воспитательной работы. 
Подразделения внутренней безопасности и органы борьбы с коррупцией повысят свою 
легитимность, если будут больше концентрироваться на вопросах коррупции, чем на так 
называемых административных нарушениях. Для повышения доверия сотрудников по-
лиции к своими внутренними процедурам, должна быть обеспечена разница между про-
цедурами административных расследований и уголовных расследований. Всем должно 
быть понятно, что недостойное поведение неприемлемо, но пока никакого уголовного 
преступления не случилось, все может быть решено в рамках организации. Уголовное 
расследование коррупции регулируется нормами уголовно-процессуального права. 
Внутреннее административное расследование регулируется трудовым договорам и ко-
дексом поведения.

Полицейские службы имеют два доступных инструмента борьбы с незначительными ин-
цидентами и подозрениями:

1.  Посредничество. Посредничество - это процесс, в котором обвиняемым сотруд-
никам полиции предоставляется возможность пересмотреть свои действия. Ней-
тральный посредник помогает сторонам договориться таким образом, чтобы обе 
стороны остались довольны. Обвиняемые сотрудники полиции могут согласиться, 
что заявители действительно имеют причины, чтобы чувствовать себя обиженными. 
Это разумный способ справиться с незначительными обвинениями, который, как 
правило, позволяет найти приемлемые ответы на жалобы на грубость или бездей-
ствие. Он применим и к более серьезным обвинениям, таким как преследование 
или ложный арест, особенно, если подтверждающих вину доказательств не хвата-
ет. В результате использования процесса посредничества офицеры полиции могут 
стать более сознательными и улучшить свое поведение, это также позволяет их ру-
ководителям делать первые предупреждения.

2.  Управленческие решения. Менеджеры полиции должны иметь полномочия и необ-
ходимую свободу, чтобы решать дела о незначительных обвинениях с использова-
нием своих управленческих мер, позволяющих решать мелкие проблемы без при-
менения судебных процедур. Незначительные инциденты можно было бы решить 
с применением вспомогательных мероприятий, таких как консультирование у бо-
лее опытных специалистов, проведение беседы с руководством, дополнительная 
подготовка или усиление внимания со стороны руководителя. Административно-
дисциплинарные меры, такие как официальное предупреждение или сокращение 
количества оплачиваемых дней отпуска также являются эффективным способом 
решения небольших проблем. Однако для этого должна существовать правовая 
основа, поскольку карательные действия менеджеров часто выходят за пределы их 
полномочий.

Управленческие решения незначительных инцидентов также применимы и к системным 
проблемам на рабочем месте, и в какой-то степени могут установить стандарты для ре-
шения подобных инцидентов в дальнейшем. Это имеет свои положительные и свои от-
рицательные стороны, и возможные последствия следует рассматривать серьезно. Глава 
4 предлагает интересный подход к тому, как искать решение проблем подобного рода 
на уровне полицейской службы, когда поведение сотрудников является неэтичным, но 
не может считаться коррупцией.
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В этом разделе рассматриваются особенности, которые должны приниматься во внима-
ние в процессе борьбы с коррупцией в различных контекстах. В Главе 1 представлена   та-
блица, иллюстрирующая основные формы коррупции, характерные для различных кон-
текстов. В данной Главе рассматриваются конкретные проблемы и трудности в расследо-
вании коррупции в этих контекстах, а также даются соответствующие рекомендации.

4.1.  Постконфликтные страны
4.1.1.  Проблемы и трудности

•		Глубоко укоренившиеся коррупционные связи.

•		Полиция, система правосудия, правовая и политическая системы дезорганизованы, 
а уровень их коррумпированности высок.

•		Последние конфликты способствовали росту напряженности в отношениях между 
группами - этническими, племенными, клановыми - и усилению частных интересов, 
которые превалируют над национальными интересами.

•		Международное сообщество оказывает давление с целью расследования престу-
плений, совершенных во время конфликта.

•		Многие офицеры полиции участвовали в конфликтах, и общественность к ним от-
носится с подозрением.

4.1.2.  Потребности и рекомендации

Все эти вопросы обсуждаются более подробно в других главах.

•   Разработка нормативно-правовой базы.

•   Начало независимого следствия и создания органов борьбы с коррупцией.

•   Проведение процедур проверки с целью пополнения кадрового состава полиции.

4.2.  Страны с переходной экономикой

4.2.1. Проблемы и трудности

•   Переход к рыночной экономике дал организованной преступности новые возмож-
ности для усиления своей власти и увеличения прибыли.

•   Связи между политикой, экономикой и организованной преступностью способство-
вали развитию системной коррупции и затрудняли проведение расследований.

•   Трудности увеличиваются из-за отсутствия адекватного законодательства и ресур-
сов.

•   Мелкая коррупция в полиции приобрела характер хронической болезни.

4.2.2.  Потребности и рекомендации

•   Разработка соответствующего законодательства.

4 Расследование коррупции в особых 
случаях
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•   Создание органов по борьбе с коррупцией, которые имеют прокурорские полно-
мочия и при проведении расследований могут применять конкретные полномочия, 
в частности, арест имущества. Интересный опыт предлагает хорватская модель (см. 
Пример 3).

Пример 3: УБКОП, Хорватия
                Правоохранительная организация (специализированный следственный орган)

Управление по борьбе с коррупцией и организованной преступностью Хорватии 
(УБКОП) выполняет функции прокуратуры в сфере борьбы с отмыванием денег и 
коррупцией, а также другими видами преступлений, связанных с деятельностью 
организованной преступности. Процедуры и правила, регулирующие деятель-
ность УБКОП, аналогичны тем, которыми руководствуются органы прокуратуры. 
Министерство юстиции устанавливает внутренние правила и утверждает штат-
но-должностную структуру офиса. Главу УБКОП назначает Генеральный прокурор 
по согласованию с министром юстиции и коллегией национальных прокуроров. 
УБКОП считается специализированным антикоррупционным органом потому, что 
в его состав входят департамент по борьбе с коррупцией и департамент по свя-
зям с общественностью, который отвечает за информирование граждан о вреде 
коррупции и о методах и средствах для ее предотвращения. Он также руково-
дит мероприятиями, предусмотренными планом действий Национальной про-
граммы борьбы с коррупцией, готовит отчеты и проводит анализ форм и причин 
коррупции, предлагает поправки в действующее законодательство. УБКОП как 
правоохранительный орган постепенно эволюционирует, поскольку его функ-
ции предотвращения коррупции, похоже, теряют актуальность в существующих 
сегодня в Хорватии институциональных рамках.

4.3.  Развивающиеся страны

4.3.1.  Проблемы и трудности

•  Малые формы коррупции являются распространенными.

•  Коррупционная практика широко распространена в бизнесе и в политике.

•  Нет понимания неотложности борьбы с коррупцией.

•  Отсутствие адекватного управления и законодательства, а также антикоррупцион-
ных подразделений полиции.

4.3.2.  Рекомендации

•  Разработка комплексной действенной системы борьбы с коррупцией.

•  Сосредоточение внимания на случаях, которые позволяют достичь успеха и повы-
сить доверие общества путем широкого освещения этих успехов.

4.4.  Развитые страны

4.4.1. Проблемы и трудности

•  Низкий уровень коррупции в полиции и судебной системе.
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•  Полицейская служба пользуется доверием общества.

•  Организованная преступность, наркоторговля, торговля людьми и отмывание денег 
увеличивают коррупционные риски.

•  Некоторые формы коррупции трудно обнаружить, поскольку они используют слож-
ные механизмы.

•  Автономия различных государственных органов (финансы, налоги, социальное обе-
спечение, полиция) и развитый частный сектор препятствуют согласованности дей-
ствий.

4.4.2.  Рекомендации

•  Внести изменения в законодательство для обеспечения возможности интеграции 
всей информации, необходимой для проведения коррупционных расследований в 
более широком контексте.

•  Привлекать специалистов высокого уровня в областях, где могут наблюдаться осо-
бо сложные формы коррупции (например, финансы).

•  Развитие хорошо подготовленных структур борьбы с коррупцией в полиции.
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5 Практические примеры программ, моделей и 
подходов, связанных с темой настоящей главы

В этом разделе приводятся примеры программ, моделей и подходов, которые приме-
няются в различных контекстах. Эта информация предназначается для использования в 
процессе выбора антикоррупционных методов. Она получена путем наблюдения за тем, 
как различные службы полиции используют следственные модели, методики и програм-
мы борьбы с коррупцией.

5.1.  Независимый подход к расследованию
Во всем мире существует большое количество антикоррупционных институтов; в рамках 
этого раздела мы рассмотрим две основные категории: 1) многоцелевые органы с право-
охранительными полномочиями и 2) собственно правоохранительные органы.

1.   Многоцелевые органы с правоохранительными полномочиями

Эта модель является примером объединенного агентства на основе подхода, который 
предусматривает предотвращение и противодействие коррупции с помощью политики, 
анализа и технической помощи в вопросах профилактики, связей с общественностью и 
информации, мониторинга и расследования. Многоцелевым органам предоставляются 
широкие полномочия, хотя подготовка обвинения остается отдельной функцией с целью 
поддержки системы сдержек и противовесов.175

Пример 4: Многоцелевое агентство с правоохранительными полномочиями176

Латвия - Бюро предотвращения и противодействия коррупции
Бюро предотвращения и противодействия коррупции (Korupcijas noversanas un 
apkarosanas Birojs - KNAB) создано в 2002 году как многоцелевой антикоррупци-
онный орган. Его мандат объединяет в себе профилактику, обучение и корруп-
ционные расследования. KNAB проводит свою деятельность по самым разным 
направлениям - от расследования коррупционных правонарушений, контроля 
за деятельностью государственных должностных лиц и финансированием по-
литических партий, до образования и тренировки в распознавании коррупцион-
ных рисков. Оно также выступает в качестве координационного центра государ-
ственной политики борьбы с коррупцией. KNAB является независимым органом 
в системе государственного управления, наделенным следственными полномо-
чиями. С момента своего образования KNAB постепенно усиливалось путем улуч-
шения обеспечения финансовыми и человеческими ресурсами. По состоянию на 
февраль 2006 года в Бюро работало сто двадцать семь сотрудников, большинство 
из которых были заняты в сфере уголовных расследований. В 2005 году бюджет 
KNAB составлял около € 4,7 млн. В 2005 году KNAB вошел в число самых уважае-
мых в Латвии государственных институтов.

2.  Антикоррупционные органы правоохранительного типа

Эта модель включает в себя различные формы специализации и может быть реализована 
в органах выявления и следствия, а также в органах прокуратуры. Органы правоохрани-
тельного типа также позволяют сочетать функции специализированного антикоррупци-
онного выявления, расследования и уголовного преследования в одной структуре.
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Пример 5: Органы правоохранительного типа

Норвежское управление по расследованию экономических и экологических 
преступлений
Норвежское национальное управление по расследованию экономических и эко-
логических преступлений (Den sentrale enhet etterforskning patale okonomisk kri-
minalitet  miljøkriminalitet - ØКОКРИМ) было создано в 1989 году. Оно осуществля-
ет функции выявления, расследования и судебного преследования во всех случа-
ях сложных и масштабных дел, связанных с экономическими и экологическими 
преступлениями, в том числе, коррупцией. Структурно это управление входит в 
состав Директората национальной полиции, но в отдельных случаях может быть 
подчинено прокуратуре. Следует отметить, что ОКОКРИМ образовалось путем 
выделения частей двух независимых институтов и сегодня представляет собой 
неотъемлемую часть каждой из них - это специальная служба полиции и специа-
лизированная прокуратура.

Общим для этих моделей является то, что они должны расследовать все случаи корруп-

ции в публичной сфере, а не ограничиваться коррупцией в полиции или ее неправомер-
ными действиями. Модели описанных выше антикоррупционных органов охватывают 
три вида функций:

1.   Расследование и уголовное преследование на высоком уровне и в других случаях.

2.   Профилактическая работа, такая как разработка регистров, представляющих инте-
рес для политического истеблишмента.

3.   Содействие антикоррупционным программам государственной системы образования.

В наличии независимого антикоррупционного органа есть свои преимущества и недо-
статки (см. Таблицу 3):

Таблица 3: Преимущества и недостатки независимого антикоррупционного органа

Преимущества Недостатки 

•  Посылает сигнал о том, что правительство се-
рьезно относится к борьбе с коррупцией.

•	Позволяет достичь высокой степени специали-
зации и опыта.

• Поддерживает высокую степень автономии, 
который только может быть установлен, что 
позволяет изолировать учреждение от корруп-
ции и других неправомерных воздействий.

•  Обеспечивает определенную дистанцию, при 
которой этот орган может действовать отдель-
но от других учреждений и ведомств, которые 
отвечают за ведение следствия.

•  Более высокие администра-
тивные расходы.

•  Может привести к изоляции, 
возникновению барьеров и 
соперничества между этим 
органом и теми, с кем он дол-
жен сотрудничать, такими, 
как сотрудники правоохра-
нительных органов, долж-
ностные лица прокуратуры, 
аудиторы и инспекторы.
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•  Дает возможность воспользоваться преимуще-
ствами совершенно нового учреждения, еще 
«свежего», то есть свободного от коррупции и 
других проблем, которые могут быть в давно 
существующих учреждениях.

•  Пользуется большим общественным доверием.

•  Может позволить себе лучшую защиту.

•  Призывает к большей политической, правовой 
и социальной ответственности.

•  Обеспечивает большую ясность в оценках про-
гресса, успехов и неудач.

•  Поощряет к более активной борьбе с корруп-
цией. Обеспечивает целевое использование 
конкретных ресурсов, а должностных лиц не 
поглощают конкурирующие приоритеты обыч-
ных правоохранительных органов, органов 
аудита и аналогичных учреждений.

•	Включает в себя дополнительную гарантию 
против коррупции, которая заключается в том, 
что этот орган в состоянии контролировать 
обычные правоохранительные структуры и на-
оборот, если само агентство окажется пораже-
но коррупцией.                                                     

•  Может привести к снижению 
статуса восприятия существу-
ющих структур, которые не 
входят в новое учреждение.

•  Может спровоцировать кон-
курирующее политическое 
давление со стороны групп, 
которые ищут возможность 
сделать приоритетными ини-
циативы, связанные с други-
ми преступлениями.

•  Может быть уязвимым к по-
пыткам его изолировать или 
снизить его эффективность 
путем недостаточного финан-
сирования или применения 
неадекватных структур отчет-
ности.

5.2.  Подходы к внутренним расследованиям
С коррупцией в полиции можно бороться путем создания антикоррупционных подраз-
делений внутри полицейской службы. Однако в этом случае существуют и некоторые 
ограничения. Редко можно найти случай, когда такое подразделение полиции отделено 
от подразделения собственной безопасности. Расследования вопросов собственной 
безопасности и борьбы с коррупцией настолько похожи и тесно связаны, что обеспе-
чить обособленность очень трудно.

Следует признать наличие многих проблем, которые могут возникнуть во время про-
ведения внутреннего расследования. Эти проблемы часто связаны с распределением 
финансов и ресурсов, но также и с профессиональными стандартами и подходами к най-
му персонала. С оперативной точки зрения, наиболее вероятным препятствием будет 
соблазн для следователя обеспечить подозреваемому офицеру презумпцию невиновно-
сти. Во время допросов они могут предложить алиби, обеспечить оправдание или рас-
крыть информацию. Существует также проблема общественного восприятия предвзя-
тых расследований. Немного людей, которые подали жалобу на сотрудника полиции в 
подразделения внутренних антикоррупционных расследований, считают, что их жалобы 
были рассмотрены объективно.

Если расследования проводятся в рамках полицейской службы, то, скорее всего, будет 
иметь место конфликт интересов: довольно высока вероятность того, что следователи 
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встретят знакомых коллег и старых друзей.

Внутренние расследования ведутся в соответствии с обычной субординацией. Следо-
вательно, риск вмешательства в расследование высок. Также возможен риск утечки ин-
формации и тем самым нанесения ущерба расследованию уже на ранней стадии. Подо-
зреваемые полицейские часто имеют доступ к тем же базам данных, что и следователи, 
и могут легко проверить, находятся ли они под следствием. Непреднамеренная утечка 
информации может создать в рамках службы слухи, которые в конечном итоге достигнут 
ушей подозреваемого офицера.

Распределение финансов и ресурсов играет важную роль во внутренних расследова-
ниях. Часто подразделение собственной безопасности обеспечено хуже других служб 
полиции. Руководство полиции должно определиться с приоритетами во внутренних 
вопросах и не допустить недостаточного комплектования и обеспечения этих подраз-
делений. Как отмечалось выше, чтобы создать хорошо функционирующую структуру соб-
ственной безопасности, необходимы значительные финансовые ресурсы.

Учитывая деликатный характер расследований, следователи должны быть лучшими сы-
щиками службы. К сожалению, служба во внутренней безопасности воспринимается как 
клеймо, и поэтому не является привлекательным вариантом для многих талантливых 
следователей. Чтобы это изменить и набрать лучших людей для этой работы, могут быть 
приняты различные меры:177

•   Следователи должны быть опытными и успешными в расследованиях других дел на 
момент перевода в подразделение внутренней безопасности.

•   Следователи подразделений внутренней безопасности должны получать специаль-
ную подготовку.

•   Следователи должны пройти психологический тест на устойчивость к стрессу и спо-
собность сопротивляться давлению коллег.

•   Должны быть использованы стимулы в оплате труда и поддержании статуса.

•   Должно стать обязательным требование о том, что следователи, которые стремятся 
продвинуться по службе, должны не менее двух лет проработать в подразделении 
внутренней безопасности.

Пример 6: Пример неэффективного подразделения собственной безопасности

В конце 1980-х годов австралийский судья уже два года вел расследование кор-
рупции в полиции штата Квинсленд. Расследование, которое зашло достаточно 
далеко, привело к осуждению комиссара полиции, а также причастных полити-
ков и полицейских. Что касается подразделения внутренних расследований по-
лицейской службы, то расследованием было установлено, что:

Подразделение внутренних расследований было неэффективным, ему меша-
ли отсутствие подготовленного персонала, недостаточность ресурсов и неэф-
фективные методы работы. Ему не хватало мотивации и воли, это подразде-
ление не продемонстрировало никакой инициативы к выявлению серьезных 
преступлений. Фактически подразделение способствовало созданию ком-
фортных условий для коррумпированных сотрудников полиции. Оно было не 
более чем дружественным, заботливым и равнодушным наблюдателем. Под-
разделение должно быть ликвидировано. 
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Чтобы повысить доверие к подразделениям собственной безопасности, они должны рас-
следовать только серьезные преступления и серьезные правонарушения, которые тре-
буют серьезных мер противодействия. Другие этические проступки следует рассматри-
вать как дисциплинарные/исправительные проблемы, и они не должны расследоваться 
подразделениями внутренней безопасности. Вторая рекомендация заключается в том, 
что в случае изменения стратегий расследований и привлечения «лучших экспертов» к 
работе, подразделения внутренней безопасности могут увеличить число успешных рас-
следований.

Более подробную информацию по этой теме можно найти в Главе 5 о внутреннем кон-
троле.
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В этом разделе содержатся предложения о том, как расширить возможности борьбы с 
коррупцией в полицейской службе путем реализации обучающих и воспитательных ме-
роприятий.

6.1.  Семинары
Для обеспечения разработки эффективных стратегий расследования, странам, которые 
осуществляют программы борьбы с коррупцией, будет польза от семинаров,178 на ко-
торых может использоваться и развиваться передовой опыт. Лучшие из возможных тем 
этих семинаров представлены ниже:

•    Надзор. Ключом к разработке эффективных стратегий является наличие знаний о 
масштабах и характерных признаках коррупции. Должны быть определены уровень 
распространенности и организация коррупционной деятельности.

•    Оценка рисков. Реализация стратегий расследования сопровождается многими ри-
сками, и они должны быть определены, а их оценки - в общем согласованы. Страте-
гии борьбы с реальными рисками должны разрабатываться с использованием на-
работок этих семинаров.

•    Теория. Важной частью семинара должна быть вводная теоретическая часть, кото-
рая должна дать основы базовых знаний. К вопросам, подлежащим рассмотрению, 
относятся:

- Признание наличия синей стены молчания

- Стратегия и тактика

- Прозрачность расследования (туннельное видение) и принятия решений

- Основные теории следствия (семь методических вопросов).

•    Передовой опыт. Во многих странах мира антикоррупционные стратегии оказались 
успешными; семинары стали отличной платформой для обмена передовым опы-
том.

С учетом местных стандартов и ограничений, достаточно эффективными будут двухднев-
ные семинары. Местные занятия необходимы для обеспечения применения (недавно 
разработанных) методов расследования.

6.2.  Практическое обучение
Для улучшения эффективности процесса принятия решений и повышения уровня про-
фессионализма должны быть разработаны учебные программы для сотрудников по-
лиции, которые занимают руководящие должности и принимают ответственные реше-
ния. Эффективным способом обучения людей навыкам принятия решений (в том числе 
медиа-стратегий, экспертной оценки, предупреждения возникновения зашоренности) 
будет «реалистическое» занятие. Это занятие, которое включает и теорию, и практиче-
ские упражнения, должно быть кульминацией программы обучения. Такая подготовка 
должна включать в себя тематическое исследование реального примера расследования 

6
Реализация
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коррупции, в котором процесс принятия решений был прозрачным, а расследование 
было успешным.

6.3.  Организация
Чтобы построить структуру борьбы с коррупцией и разработать эффективную антикор-
рупционную программу, необходимо уделять должное внимание вопросу организации 
расследования во время заседаний по формированию предложений и во время пред-
варительных обсуждений указанных вопросов. В связи с этим, целесообразно развивать 
партнерские проекты со странами, которые уже имеют успешные антикоррупционные 
программы или обладают соответствующими знаниями и опытом.
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Норматив-
но-право-
вая база

Нормативно-правовая база борьбы с коррупцией без дополнительных след-
ственных и прокурорских полномочий является практически невозможной. 
Поэтому и Уголовный кодекс, и Уголовно-процессуальный кодекс должны быть 
усовершенствованы с дополнительным акцентом на определение того, какие 
именно действия должны быть расследованы и как именно.

Чем более жесткими являются следственные методы, тем строже должны быть 
правила, по которым действует полиция в процессе борьбы с коррупцией.179

Обычные процедуры расследования преступления должны давать возмож-
ность наложения ареста на имущество, обыска помещений, перехвата теле-
коммуникаций и развертывания агентурной работы. Если этих процедур для 
расследования коррупции в полиции недостаточно, должны быть разработаны 
дополнительные процедуры.

Независи-
мость

Для постконфликтных стран, развивающихся стран и переходных стран лучший 
вариант организации расследования коррупции в полиции заключается в 
создании независимого антикоррупционного органа по хорватской модели. В 
интересах обеспечения независимости также целесообразно иметь наблюда-
тельные комитеты (см. Главу 6). Многофункциональные учреждения, вероятно, 
будут успешными, поскольку они могут интегрировать аспекты расследования, 
профилактики и обучения.

Стратегии Наиболее значимыми факторами, которые определяют стратегии расследова-
ний, являются те, которые характеризуют, как именно коррупция организована 
и является ли она широко распространенной. Местные особенности при раз-
работке стратегий расследования также должны быть приняты во внимание. 
Применение передовых технологий, скорее всего, должно быть успешным, 
однако, требует длительной подготовки и наличия законодательной базы, а 
также структуры, в которой может быть обеспечена безопасность участников. 
Краткосрочные, действенные стратегии, которые требуют мало ресурсов, име-
ют больше шансов на успех, чем долговременные жесткие методы. 

Корпо-
ративная 
культура

Замкнутая корпоративная культура полицейских организаций является важным 
фактором при расследовании коррупции в полиции. Синяя стена молчания, 
которая удерживает офицеров полиции от доносительства на своих коллег, 
является серьезной проблемой. Позитивные меры, направленные против этой 
культуры, включают повышение статуса и авторитета следователей по вопро-
сам собственной безопасности или борьбы с коррупцией и их привлечение к 
расследованию только тяжких преступлений. Для борьбы с мелкими наруше-
ниями можно обойтись применением управленческих полномочий.

Принятие 
решений

Расследование коррупции в полиции требует прозрачных процессов принятия 
решений. Результаты расследований должны регулярно контролироваться, а 
следователи должны нести ответственность за свои решения. Это необходимо 
для повышения легитимности этих расследований и обеспечения доверия на-
селения к полиции. Регистрация решений обеспечивает как эффективность 
процесса принятия решений, так и его подотчетность.

7
Выводы и рекомендации к Главе 7
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Таблица самооценки – Глава 7 - Разследование
Прочитав эту Главу, каковы ваши впечатления? Была ли в этой Главе новая для вас инфор-
мация, которую вы можете использовать для улучшения полицейской службы? Увидели 
ли вы возможные перемены, которые можно осуществить в полиции?

Ниже предлагаются варианты самооценки, которые помогут вам ответить на эти и другие 
вопросы. Этот базовый вопросник предназначен для того, чтобы помочь вам оценить 
ситуацию в вашей службе, определить, какие, если нужно, изменения должны быть сде-
ланы, и помочь провести мозговой штурм для поиска путей и средств реализации этих 
изменений. Для разработки более комплексного подхода к применению концепций, о 
которых вы узнали в этой главе, могут быть организованы тренинги или рабочие группы, 
которые могли бы дополнить и развить ваши оценки. Кроме того, может быть полезно 
обратиться за помощью к национальным или международным экспертам по вопросам 
борьбы с коррупцией.

Проблемы / Вопросы Что нужно сделать, 
чтобы ликвидировать 
недостатки? 

Как это сделать?

Существует ли соответ-
ствующая стратегия или 
только профессиональ-
ные правила и специа-
лизированные методики 
для проведения рассле-
дований?

Если нет, то мы можем:

• Разработать стратегию 
проведения расследо-
ваний

• Оценить результаты при-
менения существующих 
правил и методов

• Разработать специаль-
ную модель расследо-
вания дел о внутренней 
коррупции

Мы можем:

• Создать рабочую группу 
в составе экспертов 
расследования

• Привлечь аудитора для 
оценки результатов

• Разработать правила 
защиты следователей 
службы собственной 
безопасности 

Существует ли тесная 
связь между полицией и 
прокуратурой, и каковы 
их роли в расследова-
нии дел о коррупции?

Если нет, то мы можем:

• Оценить отношения с 
прокуратурой

• Определить взаимные 
обязательства при рас-
следовании

• Разработать четкие кри-
терии для начала уголов-
ного преследования

• Обсудить с прокурора-
ми возможность углу-
бления связей

• Определить внутренние 
правила с участием 
прокуратуры

• Изменить внутренние 
правила

Таблица самооценки 
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Есть ли у нас четкие пра-
вила для определения 
разницы между неэтич-
ным поведением персо-
нала и коррупцией?

Если нет, то мы можем:

• Сделать переоценку вну-
тренних правил

• Разработать различные 
правила оценки наруше-
ний и коррупции

• Разработать четкие пра-
вила реагирования на 
проступки и коррупцию

Мы можем:

• Создать рабочую группу 
для определения пра-
вил оценки фактов

• Определить и довести 
до персонала новые 
правила

• Использовать макси-
мально доступные фор-
мулировки 

Какова наша роль в рас-
следовании в зависимо-
сти от того, это внутрен-
нее или независимое 
расследование?

Какова наша роль в 
случаях расследования 
коррупции?

Если её нет, то мы можем:

• Оценить существующие 
правовые нормы и госу-
дарственную политику

• Разработать четкие пра-
вила ответственности за 
расследование

• В случае необходимости 
внести изменения, что-
бы усовершенствовать 
вопросы проведения 
расследования и ответ-
ственности

Мы можем:

• Сформировать рабочую 
группу

• Обсудить этот вопрос с 
Правительством и Про-
куратурой

• Определить четкие 
роли организации и 
руководства по делам о 
коррупции 
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ГЛАВА 8 8
Алан Бэкли 

Развитие потенциала

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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В этой Главе рассматривается вопрос влияния наращивания правоохранительного по-
тенциала на решение проблемы коррупции в полиции. В ней исследуется то, как способ-
ность наращивания потенциала может помочь повышению осведомленности сотрудни-
ков полиции в вопросах борьбы с коррупцией и определить методы для решения суще-
ствующих проблем. Целью настоящей Главы является укрепление антикоррупционной 
культуры в полиции с помощью различных мер по развитию потенциала.

В этой Главе также предлагаются рекомендации по созданию программы наращивания 
потенциала с акцентом на этику и профессионализм полиции. Также предлагаются спо-
собы создания прочного основания для противостояния коррупции. Это может быть 
сделано с помощью различных подходов с использованием различных инструментов и 
методов, законодательной базы, кодексов поведения, политики, практики и процедур.

1.1  Что такое развитие потенциала?
Развитие потенциала означает укрепление позиций организации с целью решения 
конкретной проблемы (в частности, полицейской коррупции). Развитие потенциала мо-
жет быть использовано для достижения различных целей организации, таких как повы-
шение уровня менеджмента или обеспечение адекватного представительства от различ-
ных групп населения.

Официальное определение наращивания потенциала от UNDP: «возможность для от-
дельных лиц, организаций и общества в целом выполнять функции, решать проблемы, 
ставить цели и достигать их на постоянной основе».

Читателям следует знать, что обычное значение фразы «развитие потенциала» означает 
то, что «развивающиеся страны»180 должны развивать определенные навыки и умения 
в конкретной или общей плоскости,181 такой как Ict4D (Information and Communication 
Technology for Development):

Развитие потенциала часто относится к вопросу помощи, предоставляемой лицам, 
как правило, из развивающихся стран, которые нуждаются в развитии определенных 
навыков и умений или в повышении производительности. Большинство возможно-
стей базируются на потенциале отдельных общин, негосударственных обществен-
ных организаций, а иногда и частного сектора. Международные негосударственные 
организации (часто действующие под эгидой ООН) обеспечивают развитие потен-
циала в рамках своей программы технического сотрудничества со странами-чле-
нами ООН. Однако развитие потенциала не ограничивается деятельностью по ока-
занию международной помощи. Совсем недавно правительства некоторых стран 
начали использовать процесс наращивания потенциала с целью переориентации 
общества и промышленных достижений на решение социальных проблем.

Кроме того, согласно приведенному выше определению, развитие потенциала сегодня 
рассматривается в более широком контексте; например, есть программы по развитию 
потенциала в области здравоохранения и образования, повышения социальных стан-
дартов и т.д.182

1
Вступление к Главе 8
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Например, в секторе здравоохранения:

Развитие потенциала - это процесс создания возможностей граждан, коллективов, ве-
домств, организаций и населения на местном, национальном и международном уровнях 
для более эффективной подготовки и реагирования на угрозы здоровью на постоянной 
основе. Этот процесс нужен для укрепления или создания условий для развития воз-
можностей общества с целью устранения слабых мест, которые могут возникнуть в ре-
зультате чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий.

Глава 8 посвящена вопросу развития потенциала в полиции. Следует заметить, что 
большинство из опубликованных материалов, за некоторыми исключениями, относят-
ся к другим дисциплинам.183 Хороший пример, который будет служить для иллюстрации 
процесса наращивания потенциала - здравоохранение.184 При этом термин «развитие 
потенциала» следует с осторожностью применять в общем значении, так как это может 
вызвать непонимание и расхождения в терминологии. Некоторые исследователи (Potter 
& Brough, 2004) считают, что «этот термин стал настолько «всеобъемлющим понятием», 
что стал «бесполезным» как с аналитической, так и практической точек зрения». Другие 
же отмечают, что сфера применения этого термина сузилось до использования только в 
ходе обучения и подготовки. В данном разделе мы попытаемся разъяснить нашему чита-
телю смысл этого понятия.  

Potter & Brough (2004), скорее всего, согласятся с тем, что термин «развитие потенциала» 
гораздо шире, что он охватывает глобальный и стратегический уровни развития орга-
низации, ее управление и структуры, а также каждого сотрудника. Все это относится к 
девяти элементам, составляющим смысл наращивания потенциала (см. Вставку 1).
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Вставка 1: Девять составных элементов системного наращивания потенциала

1.   Уровень готовности: Инструменты, деньги, оборудование, а также другие рас-
ходные материалы, доступные для выполнения работы. Например, транспорт-
ные средства, огнестрельное оружие, средства индивидуальной защиты.

2.   Личная осведомленность: Формирование персонала из достаточно осведом-
ленных, хорошо обученных, опытных и уверенных в своих действиях сотрудни-
ков. Например, сотрудников, которые хорошо ориентируются в действующем 
законодательстве.

3.    Загруженность: Обеспечение наличия достаточного количества сотрудников с 
необходимыми навыками, чтобы справиться с нагрузкой. Например, персоналу 
должно быть достаточно рабочих часов для урегулирования всех видов чрез-
вычайных ситуаций.

4.  Возможности контроля: Обеспечение эффективной системы мониторинга и 
своевременной отчетности. Например, сотрудники должны знать, к кому обра-
титься, когда у них возникают проблемы.

5.    Имеющиеся мощности: Обеспечение эффективного выполнения полицейских 
функций. Например, достаточная численность полицейских участков или аль-
тернативных объектов, которые должны быть равномерно размещены по тер-
ритории для эффективной деятельности служб правопорядка и общественных 
организаций.

6.   Возможности служб поддержки:  Обеспечение эффективной деятельности 
персонала, непосредственно работающего с клиентами. Например, вспомога-
тельные функции, обучение, судебно-медицинская экспертиза и тому подоб-
ное.

7.   Системный потенциал: Обеспечение эффективного и своевременного управ-
ления информацией, информационно-коммуникационными технологиями, 
информационными потоками; адекватного финансирования и финансового 
управления.

8.   Структурный потенциал: Обеспечение условий для функционирования опти-
мальной модели вертикали управления: возможны несколько уровней управ-
ления и децентрализация принятия решений. Задача главного управления 
должна заключаться в поддержке и содействии оперативным подразделениям, 
а не наоборот.

9.  Ролевой потенциал: Обеспечение того, чтобы лица, группы и отделы были 
«уполномочены» действовать в рамках общей организационной стратегии с 
переданными им бюджетами и возможностью принимать решения, направлен-
ные на достижение оптимальной производительности.

Вставка 1: Девять составных элементов системного наращивания потенциала адап-
тированны автором в полицейском контексте Potter и Brough (2004), страница 340
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Общее представление о наращивании потенциала касается пяти областей: 1) Инстру-
менты 2) Навыки 3) Персонал и инфраструктура 4) Структуры 5) Системы и роли, как это 
показано на рисунке 1.

Рисунок 1: Пирамида потенциала. Источник: Potter и Brough (2004)

 

 

Как видит читатель, это дает общее представление о процессе и о том, как пять приве-
денных областей соотносятся друг с другом и взаимосвязаны. Именно поэтому все про-
екты по созданию потенциала являются сложными и требуют специфического управле-
ния и контроля использования методов и инструментов управленческого аппарата. Если 
говорить языком управления, эти области можно распределить на «твердые» и «мягкие» 
составляющие. Например, твердая область это оборудование, информационно-комму-
никационные технологии и сооружения, а мягкая – кадровые вопросы, обучение и т.д. 
Как правило, вопросы «твердой» области решать легче, чем «мягкой». Это будет объясне-
но в следующем разделе.

На этом рисунке показаны взаимосвязи наращивания потенциала и девяти элементов, 
отраженных в предыдущей схеме. Рисунок касается сектора здравоохранения, но интер-
претирован в контексте полицейского сектора.
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Рис. 2: Пирамида эффективности развития потенциала

    

Источник: Potter & Brough (2004)

Если говорить вкратце, то развитие потенциала представляет собой «парадигму», вклю-
чающую в себя исполнительную власть, руководство и персонал конкретной организа-
ции. Некоторые элементы наращивания потенциала, которые будут рассматриваться в 
этой главе, перечислены ниже:

•			Личностный и организационный рост;

•			Организационная устойчивость;

•			Многопрофильность сотрудников;

•			Расширение командной работы;

•			Организационная гибкость;

•			Модернизация;

•			Персонал: мотивация, прием на работу, обязательства;

•			Организационные вопросы: координация, сплоченность, коммуникабельность (связь);

•			Организация и персональная работа, направленные на решение общих целей и по-
стоянное совершенствование.

Сотрудники полиции могут представить себе развитие потенциала в их собственных 
организациях, когда происходят изменения, такие как «реструктуризация» (сокращение 
количества подразделений или полицейских участков с целью обеспечения оптималь-
ной эффективности и экономии средств). Если изменения вносятся с учетом всех факто-
ров, содержащихся в данном руководстве, то они должны иметь успех. К сожалению, во 
многих случаях этого не происходит. Причины такого явления станут очевидными для 
читателя далее в этой Главе.

Одна из целей Главы 8 состоит в предоставлении знаний о конкретных путях наращива-
ния потенциала для снижения или смягчения последствий коррупции в полиции. Это 

Например:
стимулы

Например:
лаборатории
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может происходить с развитием потенциала в полиции, однако эти пути являются приме-
ром для подражания и в других государственных и частных структурах (организациях).

Развитие потенциала требует выполнения определенных обязательств со стороны руко-
водства организации и изменений в культуре поведения. Борьба с коррупцией должна 
стать «обычным повседневным атрибутом». Иными словами, она должна стать неотъем-
лемой составляющей повседневной деятельности, нормальным поведением и общепри-
нятой практикой. Борьба с коррупцией должна быть внедрена в культуру организации 
путем выявления и внедрения нового организационного видения и новых ценностей.

Связь с другими главами

Некоторые темы, освещенные в этой Главе, также более детально рассматриваются в 
других главах:

Глава 1 Коррупция и правоохранительная деятельность

Глава 2 Ценности, правила и модели поведения

Глава 3 Организационная структура 

Глава 4 Поддержка сотрудников полиции в ситуациях нравственно-этического выбора 

Глава 5 Внутренний контроль

Глава 9 Инструменты.

Конкретные ссылки будут указаны в тексте.
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В разделе 2 Главы 8 путем анализа некоторых аспектов полицейской деятельности (на 
индивидуальном и организационном уровнях, развитие антикоррупционной культуры 
и способности полиции оправдывать ожидания общества) поднимается вопрос о том, 
почему развитие потенциала является важным в борьбе с коррупцией.

2.1.  Развитие потенциала является актуальным в решении вопроса 
коррупции в полиции
Необходимость борьбы с коррупцией в полиции через развитие потенциала вытекает из 
самой природы правоохранительной деятельности. Во многом это связано с присущей 
работе в полиции моральной уязвимостью и существующими основаниями и соблазна-
ми коррупции, возникающими при выполнении задач.

2.2.  Развитие потенциала может удержать людей от коррупции
Борьба с коррупцией должна быть направлена   на человека, офицера полиции. Развитие 
потенциала является процессом, в котором меры борьбы с коррупцией могут быть со-
средоточены на отдельном сотруднике несколькими способами:

•   Оказание помощи сотрудникам полиции, которые все чаще сталкиваются с ситуаци-
ями, связанными с коррупционным давлением или соблазном и конфликтом между 
принципами и нормами;

•			Улучшение осведомленности сотрудников полиции о проблеме коррупции и пре-
доставление возможности понять грань между приемлемым и неприемлемым по-
ведением;

•		Повышение устойчивости к коррупции на уровне индивида и коллектива.

2.3.  Развитие потенциала способствует уменьшению коррупцион-
ной уязвимости организации
Условия работы сотрудников полиции могут влиять на коррупцию. Разнообразная дея-
тельность, культура поведения, организационная слабость, стили руководства являются 
одними из факторов, которые могут способствовать или препятствовать коррупции. По-
этому достаточно важным является вопрос, как организовать контроль и управление в 
полицейской службе. Дополнительную информацию на эту тему можно найти в Главе 2, 
которая освещает вопросы культуры поведения в организации, в Главе 3, где рассма-
триваются вопросы, связанные с функционированием и управлением организацией, и 
в Главе 5, которая раскрывает систему управления. Вместе эти Главы обеспечивают ком-
плексный подход к борьбе с коррупцией на организационном уровне.

Развитие потенциала должно рассматриваться в качестве глобальной основы, которая 
может способствовать улучшению ситуации во всех сферах любой организации, и на-
правлена   на устранение слабых мест, которые могут быть источником неэтичного или 
коррупционного поведения.

2 Почему развитие потенциала имеет важное 
значение в борьбе с коррупцией?
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2.4. Развитие потенциала способствует укреплению антикоррупци-
онной культуры
Развитие потенциала, как и процесс изменений в культуре полицейской организации, 
может способствовать отказу офицеров от коррупции. Проблему можно решать только 
комплексно, целостно, в масштабах всей организации, подходя стратегически к ее ре-
шению путем привлечения всего трудового коллектива, включая штатских сотрудников 
вспомогательных служб. Это также влечет за собой знание и понимание того, что такое 
коррупция и как распознать ее многочисленные формы; как конфликт интересов может 
повлиять на судопроизводство и как этого можно избежать; что делать и куда обращать-
ся, чтобы сообщить о случаях коррупции или проверить подозрения, а также как полу-
чить доступ к руководству и профессиональному благополучию.

2.5.  Развитие потенциала помогает полиции удовлетворить обще-
ственные ожидания
Общественные ожидания от полиции отражают ее способность завоевать и сохранить 
доверие граждан, удовлетворяя их потребность в безопасности и правосудии. Чтобы хо-
рошо выполнять свою работу, полицейские службы нуждаются в поддержке населения, 
его уважении и помощи. От осознания населением уважения к полицейской службе и 
обоюдного доверия, которое должно существовать между сторонами, зависит, насколь-
ко полиция сможет эффективно выполнять свою роль и обязанности. Для более деталь-
ного понимания этого вопроса смотри Главу 7 Раздел 2.1.
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Данный раздел определяет инструменты, которые необходимы для разработки систем-
ного подхода к интеграции фактора наращивания потенциала в антикоррупционные 
мероприятия в рамках полицейской службы. Основное внимание здесь сосредоточено 
не на том или ином характере деятельности полиции, а на основных принципах эффек-
тивного управления, методах наращивания потенциала в полиции, а также на путях пре-
одоления коррупции в общем понимании.

3.1.  Элементы, требующие особого внимания в процессе наращива-
ния потенциала
3.1.1.  Подготовка организации к началу программы

Первое мероприятие программы наращивания потенциала должно быть направлено на 
то, чтобы представители организации (структуры) имели положительное отношение к 
вопросу борьбы с коррупцией. С целью успешной реализации любых изменений, на-
правленных на укрепление защиты организации от внутренней и внешней коррупции, 
должна быть создана критическая масса лиц, которые будут поддерживать данные пла-
ны. Попытки сопротивления изменениям должны быть преодолены.

Для того чтобы влияние программы наращивания потенциала имело должное распро-
странение среди персонала, эта критическая масса должна начинаться с органов управ-
ления и достичь каждого отдельного сотрудника полиции.

Опыт показывает, что в начале каких-либо важных изменений в любой организации око-
ло десяти процентов лиц поддерживают инициативы, десять процентов - против, а во-
семьдесят процентов - не определились. Успех дела зависит от того, удастся ли заручить-
ся поддержкой этого подавляющего большинства.

Следующие подзаголовки в общих чертах определяют, как сотрудники полиции будут 
действовать дальше, когда программа наращивания потенциала успешно реализована 
и ответственность за борьбу с коррупцией уже будет возложена на все уровни органи-
зации.

3.1.2.  Включение элементов в программу наращивания потенциала

Процесс начинается с точной оценки текущего состояния организации в контексте борь-
бы с коррупцией.

Каково значение службы? Каков уровень профессиональной подготовки? Как и для кого? 
Каковы отношения внутри организации? Каковы стиль управления, процесс принятия 
решений и уровень взаимоотношений? Каковы слабые стороны организации в контек-
сте коррупции?

В Главе 2 рассматриваются вопросы ценностей, правил и поведения, а также их перенос 
на кодекс поведения; Глава 3 содержит много элементов, касающихся организационных 
аспектов борьбы с коррупцией. Читатели должны обратиться к этим Главам, чтобы по-
лучить дополнительную информацию о том, что здесь обсуждается.

3 Как развитие потенциала может быть ин-
тегрировано в процесс борьбы полиции с 
коррупцией?
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Прочная основа для наращивания потенциала должна быть создана в пять этапов:

1.   Подготовка: оценка организации и ее потребностей.
2.   Документация: кодекс поведения (ценности и нормы).
3.   Структура: эффективное обучение и подготовка.
4.   Планирование управления переменами: создание благоприятной среды для пере-

мен и изменения в стиле управления.
5.   Управление проектом / программой: методы и методология.

Далее эти пять этапов представлены в развернутом виде.

3.1.3.  Обзор программы наращивания потенциала

Этот подзаголовок описывает интеграцию процесса наращивания потенциала в процесс 
борьбы с коррупцией через прохождение пяти этапов. Эти этапы приведены непосред-
ственно ниже и на следующих страницах.

Этап 1: Подготовка
•    Оценка организации

•    Оценка антикоррупционных рисков

•    Определение видения того, куда должна идти организация

•    Разработка плана действий

Этап 2: Документация
•    Законодательство по вопросам коррупции:

-   Имеет ли независимый надзор/контроль достаточную силу?
-   Внутренняя документация

•    Присяга, кодекс поведения, утвердившиеся ценности.

Этап 3: Структура и последствия для человеческих ресурсов
•    Структура организации - централизованная или децентрализованная

•    Набор и отбор кадров, продвижение по службе

•    Обучение и подготовка

•    Организационное обучение

Этап 4: Планирование управления переменами
•    Последовательный подход

•    Принятие внутренних изменений

•    Выделение соответствующих ресурсов

•    Определение разумных временных рамок для выполнения задач

•    Анализ неудачных и успешных перемен в процессе управления

Этап 5: Управление проектом/программой
•    Методы управления проектом/программой

•    Учебная программа
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Этап 1: Подготовка

Шаг 1: Оценка организации

Первое, что должно быть сделано, это углубленный анализ и оценка службы, для того 
чтобы получить информацию о нескольких характерных составляющих, в том числе о 
культуре поведения и «способах работы». Это позволит определить степень открыто-
сти службы к борьбе с коррупцией.

Много разных инструментов использовались для получения детального анализа ор-
ганизации в течение начального процесса оценки, но только один является широко 
признанным. Это система оценки организационной культуры МакКинси ‘7 S ‘. Система 
‘7 S ‘использует «твердые» (стратегия, структура, системы) и «мягкие» (общие ценно-
сти, стиль, персонал, навыки) составляющие.

В Главе 2 обсуждается значение ценностей полицейской службы и процесс реали-
зации нужных правил и моделей поведения. Изменения также зависят от культуры, 
поэтому организация должна быть оценена с точки зрения готовности к переменам, 
наличия положительного или отрицательного отношения к ним.

Рис. 3: Общий процесс управления рисками и матрица управления рисками
Общий процесс управления рисками
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Матрица управления рисками
ПОСЛЕДСТВИЯ:
1. незначительные
2. низкие
3. умеренные
4. существенные
5. значительные 

ВЕРОЯТНОСТЬ:    
1. маловероятно
2. вряд ли
3. возможно
4. вероятно
5. почти наверняка

Шаг 2:  Оценка антикоррупционных рисков

Во-вторых, организация должна проанализировать и оценить реальную ситуацию в 
контексте коррупции. Это очень тяжелая и, возможно, болезненная операция. Мно-
гие работники полиции просто отказываются верить в то, что среди их персонала 
существует коррупция. Этот процесс следует рассматривать как решение нормаль-
ной управленческой задачи, похожей на оценку рисков. Скорее всего, это связано 
с организационной и индивидуальной слабостью полиции. Всем сотрудникам хоро-
шо известны риски, возникающие в процессе полицейской операции по коррупции. 
Каждый элемент работы полиции должен систематически оцениваться с помощью 
инструментов оценки рисков (выше, на рис. 3, показаны два инструмента оценки ри-
сков).

Риски необходимо оценить по двум параметрам: «последствия» и «вероятность».

Результаты анализа множатся и помещаются в матрицу, чтобы продемонстрировать 
серьезность рисков для организации.

Мероприятия, которые можно применить в отношении конкретных рисков:

•   перенос риска

•   отсрочка риска

•   снижение риска

•   принятие риска

•   избежание риска

Организация может определить планы или контрмеры по конкретным рискам там, 
где их сложность диктует необходимость действий, внести в реестр рисков, выде-
лить приоритетность и определить ответственных лиц. Как только будет ясность от-
носительно особенностей организации, могут быть приняты решения по реализации 
планов борьбы с коррупцией в полиции.
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Шаг 3: Куда организация хочет двигаться?

Как только вторая часть процесса завершена, нужно решить, какой организация долж-
на быть и определить деятельность в области развития, которая позволит достичь этой 
цели. Глава 3 предоставляет больше деталей из различных моделей полицейской служ-
бы.

Ниже в Таблице 1 описываются три типа полицейской службы, которые позволяют 
определить, какая из предложенных моделей правоохранительной деятельности по-
лиции - «милитаризованная» модель или модель «народной полиции» является бо-
лее приемлемой.

Таблица 1: Три типа полицейской организации

1. Мощная сила 2. Борцы с преступностью 3. Социальные 
     инженеры

- Большое значение про-
фессиональной службы

- Поощрение недорого-
стоящего сотрудничества 
с частными лицами или во-
лонтерской деятельности, в 
частности, патрулирование 
и публичные кампании

- Бюджетные сокращения/  
состязательность/частный 
сектор

- Высшие образовательные 
стандарты?

- Более специализирован-
ные роли?

- Большое значение «пе-
реднего края» управления 

- Стратегия обработки вы-
зовов  

- Решение проблем по теле-
фону - без выезда на место

- CCTV + разведка

- низкий уровень ожиданий  
общества из-за средств 
массовой информации?

- эрозия доверия?

- «Компетентные» па-
трульные офицеры 
и небольшие группы 
специалистов

- Высокое качество 
ИТ обработки инци-
дентов

- Ориентация поли-
цейских на посред-
ничество/перегово-
ры по проблемным 
ситуациям

- не в состоянии 
справиться с требо-
ваниями населения?

 «Борец с преступностью» не подходит для полицейской службы, которая нацелена 
на борьбу с коррупцией. Было установлено, что смешивание и совместное примене-
ние организаций с жестким подходом к борьбе с преступностью снизило эффектив-
ность антикоррупционных мер. Это является свидетельством того, что такой подход 
сводит на нет позитивные намерения реформы.

Шаг 4: Разработка плана действий

План действий по достижению целей должен осуществляться на четвертом этапе 
этого процесса, когда цель обсуждена, а стратегия уже готова. План действий должен 
указать, кто делает, что, когда, как и с кем.186 
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Этап 2 :  Документация

Законодательство.

При анализе организации следует учитывать антикоррупционное законодательство, 
которое существует в государстве. Является ли оно адекватным для решения вопро-
са коррупции в полиции? Существуют ли механизмы контроля, которые обеспечат 
соблюдение полицией законодательства? Что можно сделать силами полиции, чтобы 
компенсировать любые недостатки в существующем законодательстве?

Вставка 2:  Независимый контроль

Одним из важных элементов борьбы с коррупцией в полиции является незави-
симый надзор за ее деятельностью. В большинстве стран, которые действуют 
на основе правовых систем, существует требование независимого контроля за 
деятельностью полиции. Однако в некоторых странах это требование является 
более жестким. Серьезные случаи, такие, как смерть задержанного в полицей-
ском участке, должны расследоваться независимым надзорным органом с ис-
пользованием собственных следователей. В главе 5, 6 и 7 представлена более 
подробная информация по этим вопросам. 

Внутренняя документация

Оценка также должна осуществляться на основе внутренних документов. Централь-
ным элементом любой антикоррупционной стратегии должен стать акцент на «по-
лицейскую этику» и документы, определяющие этические ценности и принципы. Для 
этих целей каждая организация должна иметь собственную документацию187 по этике 
поведения: Декларации ценностей, Кодексы поведения и прочее. Более подробная 
информация об этих организационных документах представлена   в Главе 2. Ниже, на 
рисунках 4 и 5 приводятся примеры таких документов, которые можно включить в 
состав кодекса поведения.

Рис. 4 Роль полиции - ключевые принципы

Роль полиции - ключевые принципы
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Рис. 5:  Пример декларации ценностей

Декларация ценностей

Совершенство Обладать высоким профессиональным уровнем, быть 
добропорядочным  

Доверие Содействовать укреплению доверия общества к полиции 

Честь С гордостью и восхищением относиться к профессии 
полицейского 

Непредвзятость Справедливость и объективность в принятии решений 

Долг Посвятить себя делу и быть преданным своему долгу

Подотчетность Признавать ответственность за свои действия 

Лидерство Быть образцом для граждан и своих коллег

Эти разные документы должны быть собраны в единый кодекс поведения. При этом 
при определении этических границ и оценке принимаемых решений сотрудники по-
лиции должны обращаться к нему при необходимости получения ответа на следую-
щие вопросы:

•   Что требует закон?

•   Что требует политика организации?

•   Что требует личная этика?

Этап 3:  Структура и последствия для человеческих ресурсов

Структура организации

Структура полиции может быть проблемой при проведении антикоррупционной по-
литики (см. Главу 3). Традиционная командная вертикаль, а также модель милитаризо-
ванного стиля управления, сложившиеся в полиции исторически, не могут быть при-
емлемыми стилями на фоне открытости, честности и коммуникабельности, которые 
необходимы для борьбы с коррупцией.

То, что предлагается, это более развитая, управляемая на местном уровне организа-
ционная структура, где управление осуществляется оперативным подразделением 
службы полиции; местными участками, отделами или отделениями. Структура должна 
иметь максимально «горизонтальную» иерархию, для того чтобы устранить ненуж-
ные уровни управления, бюрократию и излишнее администрирование. Предложен-
ная компактная и «горизонтальная» организация требует высокого уровня процесса 
принятия решений, решения финансовых проблем и проблем с человеческими ре-
сурсами. В таком случае, полиция находится ближе к гражданам, а также есть возмож-
ность отслеживать и контролировать передний край сотрудников ведомства в по-



317

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

вседневной деятельности. Наиболее распространенным примером такого подхода 
в последние годы является переход к модели «народной полиции», которая популя-
ризовалась189 в 1970-х годах в Англии бывшим главным констеблем полиции Девона 
и Корнуолла Джоном Андерсоном.190 Каждый полицейский в Соединенном Королев-
стве в настоящее время придерживается так называемого принципа «полицейского 
соседства».

Правильная философия или подход к формированию полицейской идеологии долж-
ны исходить из понимания того, что основная цель полиции - это защита граждан и 
общества в целом, а не государства, как это было характерно для тоталитарных или 
бывших коммунистических режимов191 Этот подход должен иметь своей целью вы-
сокий уровень обслуживания граждан, которые приходят со своими проблемами в 
отделение полиции. 

Набор, отбор, продвижение по службе

Полицейские службы должны убедиться в том, что новые сотрудники и офицеры, полу-
чающие назначения на более высокие должности, не участвуют в коррупции сами и не 
имеют отношения к коррупционным схемам. Большинство полицейских служб имеют 
определенные стандарты и требования к новобранцам. Они должны пройти «психо-
метрические» тесты, проверку на отсутствие судимостей и проверку анкетных данных. 
Примером является процесс, с помощью которого полиция Уэст-Мидлендса192 в Со-
единенном Королевстве проводит оценку кандидатов, используя семь параметров:

1.   Отношение к расовым различиям и большому разнообразию структуры населе-
ния

2.   Эффективная коммуникабельность
3.   Личная ответственность
4.   Склонность к решению проблем
5.   Работа в команде
6.   Ориентированность на общество и на клиента
7.   Способность быстро восстанавливать физические и духовные силы

Полицейская служба может внедрить антикоррупционный аспект в сам процесс про-
движения по службе, когда новые назначения получают только сотрудники, доказав-
шие свою непричастность к коррупции.

Вставка 3: Система раннего предупреждения и проверка на непри-
частность к коррупции 
Другие меры по сдерживанию коррупции и выявлению их потенциальных 
признаков формируют систему «раннего предупреждения», которая уже ре-
ализована в последние несколько десятилетий во многих полицейских служ-
бах по всему миру. Существует много литературы по этим вопросам, которая 
дает информацию о том, как эти системы реализованы, и как они работают. 
Здесь описаны лишь их основные принципы.
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Системы раннего предупреждения и раннего вмешательства выстраиваются 
полицейскими службами на местах с помощью реализации определенных 
мер по отношении к конкретным должностным лицам. Например, путем оцен-
ки количества жалоб на отдельных работников на фоне других факторов. Не-
которые системы являются сложными. В них используется ряд статистических 
данных, которые предназначены для сбалансирования негативных факторов 
для работающих сотрудников и внесения большей требовательности и стро-
гости к процессу. Когда полицейский в определенный момент попадает в си-
стему, он будет знать, что любые проблемы могут быть идентифицированы с 
профессионализмом и в соответствии с существующими стандартами поли-
цейской деятельности. На данном этапе могут быть реализованы различные 
методы вмешательства.

Существует широкий спектр методов проверки добропорядочности. Это мо-
гут быть регулярные мероприятия, например, сдача анализов мочи или крови 
сотрудниками полиции для выявления возможных проблем с алкоголем или 
наркотиками, или других проблем со здоровьем. Или искусственное создание 
оперативных мероприятий с денежными средствами или иным материальны-
ми средствами, чтобы узнать склонности персонала, который подозревается 
в коррупции. Эти проверки на добропорядочность могут стать весомым ар-
гументом в деле выявления коррупционной деятельности. А записанные на 
видео обстоятельства, связанные с выявленными таким образом случаями, 
могут стать весомыми доказательствами причастности к коррупции.

Внедрение безопасной, надежной системы отчетности и процесса защиты свидете-
лей обеспечит условия для того, чтобы свидетели могли информировать граждан о 
результатах своих наблюдений за коррупционными действиями отдельных сотрудни-
ков полиции и неэтичными действиями некоторых должностных лиц. Некоторые по-
лицейские службы в помощь этому процессу открыли «горячие линии» и анонимные 
телефонные номера.

Вставка 4: Рассмотрение жалоб на действия полиции

Очень важно, чтобы полиции предоставлялось достаточно ресурсов для рас-
следования жалоб на действия правоохранительных органов и нарушений 
внутренней дисциплины. Количество жалоб может меняться из года в год в за-
висимости от количества и характера дел. Несмотря на это, должен быть обе-
спечен высокий уровень принятия решений для того, чтобы гарантировать до-
статочно высокое качество рассмотрения этих жалоб. Это может означать, что 
местные руководители должны иметь возможность решать незначительные 
вопросы местного масштаба, а профессиональные специалисты или отделы 
внутренних дел - расследовать более серьезные случаи.

Обучение и совершенствование

Развитие потенциала предусматривает более широкий подход к решению проблемы 
коррупции, чем простое обучение и совершенствование. Обучение, однако, являет-
ся очень важным фактором успеха в борьбе с коррупцией. Эта тема будет рассматри-
ваться и в разделе о практических моделях и примерах из практики. 



319

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Организационное обучение

При внедрении в организации антикоррупционных мероприятий необходимо учи-
тывать два фактора:

 1)   способность учиться на ошибках и опыте сотрудников полиции, которые во- 
      влекались в коррупционные инциденты, или противодействовали им, и 

 2)   защищать сотрудников полиции, которые сообщают о неэтичном или корруп- 
      ционном поведении своих коллег.

В первом случае организация должна построить механизм, с помощью которого 
офицеры полиции, имеющие опыт участия в коррупции, могут поделиться свои-
ми знаниями с другими людьми и тем самым повысить уровень подготовки пер-
сонала организации.

Вставка 5: Применение опроса

Результаты опроса могут привести к следующим трем видам мероприятий 
(действий):

1.   Исправление недостатков на индивидуальном уровне.
2.   Исправление недостатков на уровне процессов.
3.   Исправление недостатков на уровне организации.

Организации, где присутствую все эти аспекты, получили название «организации, ко-
торые учатся».193 Такой подход является широко признанным в торговле и промыш-
ленности, и является обычной практикой для компаний, которые проходят через зна-
чительные структурные изменения в процессе их развития и трансформации.

Есть несколько потенциальных преимуществ у организаций, которые учатся. В такой 
организации:

•  Обеспечивается долгосрочный успех организации, ее непрерывность/преем-
ственность

•    Совершенствования стают реальностью

•    Опыт успеха и передовой практики передается и копируется

•    Растут творчество, новаторство и приспособленность

•    На работу в полицию попадают только лучшие, и только лучшие получают на-
значения на более высокие должности

•    Сотрудники способны и готовы к удовлетворению текущих и будущих потреб-
ностей организации.

Открытость к обучению и поощрение организациями своих сотрудников к информи-
рованию о злоупотреблении служебным положением, неэтичном поведении или кор-
рупции требуют защиты информаторов в целях обеспечения их личной безопасности и 
недопущения того, чтобы они стали изгоями среди своих коллег. Это очень мужествен-
ный поступок сообщить о недостойном или преступном поведении коллеги, учитывая 
фактор «синей стены молчания», который уже несколько раз упоминался в этой книге. 
Типичная культура поведения полицейских базируется на защите друг друга и утаива-
нии фактов неэтичного поведения или непрофессиональных действий. Поэтому долж-
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ны быть приняты меры для обеспечения того, чтобы лица, которые сообщают о таком 
поведении, получали надлежащую защиту и, если возможно, анонимность. Эффектив-
ная политика и/или действующее законодательство должны обеспечивать защиту ин-
форматоров, например, как обеспечивает акт Public Interest Disclosure от 1998 года.194

Этап 4: Планирование управления переменами

Последовательность

Чтобы реализовать реформы и изменения, лидеры (руководители) должны быть по-
следовательными в своих подходах. Они должны придерживаться определенной ро-
левой модели поведения, где их персонал может взять на себя управление, а они бу-
дут хорошим образцом антикоррупционного поведения и давать позитивный сигнал 
обществу. Пожалуйста, для более детального понимания управления изменениями 
см. Главу 9, а также Вставку 12 в Главе 3.

Вставка 6: Подготовка лидеров
Первый важный шаг на пути борьбы с коррупцией и наращивания потенциа-
ла связан с процессом развития лидерства в организации, где лидеры могут 
продемонстрировать свою веру и приверженность изменениям и противо-
действию коррупции. Хорошим примером развития лидерства является про-
грамма наращивания потенциала, которая связана с такими аспектами, как 
«эмоциональный интеллект», самосознание и сочувствие.

Эмоциональный интеллект - сферы и связанные с ним умения195

Личные умения      Общественные умения

самосознание       Общественное сознание
самоконтроль      Управление в сфере общественных отношений

 Разработка программы для расширения возможностей полицейской организации в 
сфере борьбы с коррупцией требует изменения управления. На Рисунке 6 представ-
лена   «пирамида перемен», которая наглядно иллюстрирует сложные действия, кото-
рые нужно осуществить при смене управления, как они влияют на рост дискомфорта 
персонала и на состояние культуры и уровень поведения людей в организации.
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Рис. 6: Пирамида изменений196

Пирамида изменений

(Burtonshaw-Gunn, S.A. (2008) The Essential Management Toolbox. John Wiley & Sons)

С точки зрения управления переменами, опыт показывает, что успехам или неудачам 
способствуют различные факторы. При соответствующем планировании и выпол-
нении поставленных задач изменение формата управления может быть успешным. 
Вставка 7 предлагает шесть правил для реализации успешных перемен, которые 
должны рассматриваться в комплексе с различными этапами успешных перемен, 
представленными во Вставке 12 Главы 3.

Вставка 7: Шесть правил успешного управления переменами

1.  Ясность видения
2.  Соответствующие навыки руководства
3.  Планирование перемен
4.  Многомерность перемен
5.  Оценка перемен/результатов
6.  Коммуникация

Важно подсчитывать и оценивать перемены в организации таким образом, чтобы 
успех программы можно было контролировать, анализировать и, если это необходи-
мо, переадресовать.
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Рис. 7: Четыре шага процесса перемен197

Как убедить стороны процесса в том, что процесс управления переменами является 
более приемлемым?

•   Осознание воздействия на персонал/организации

•   Консультации в случае необходимости

•   Сокращение штатов - финансовые и человеческие последствия

•   Изменение расположения, обучения, расходов и т.д.

•		 Увольнения - кратко/долгосрочные издержки

•   Сохранение достоинства персонала

«Самая большая сложность в мире, это не принятие людьми новых идей, а заста-
вить их забыть старые идеи». Джон Мейнард Кейнс, экономист (1883-1946)

Поддержка активистов внутренних перемен198

Достаточно типичным является случай, когда для помощи в реализации процесса 
управления переменами в затруднительных ситуациях используется техника на-
значения «чемпионов перемен». Чемпионами должны быть сотрудники, которые 
уверены в эффективности перемен и способны «продавать» идеи своих коллег на 
всех уровнях организации. Чемпионы должны быть вознаграждены за свои усилия, 
даже если это всего лишь поощрение, благодарность от высшего руководства или 
дополнительное обучение или перспектива дальнейшего продвижения по службе. 
Вся картина программы управления переменами культуры поведения и ценностей 
организации представлена   на Рисунке 8:

Процес перемен
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Рис. 8: Управление переменами

Управление переменами

Предоставление соответствующих ресурсов

Перемены могут быть успешными только при наличии необходимых ресурсов для 
их осуществления. Это значит, что организации, возможно, придется пересмотреть 
свои приоритеты, чтобы направлять соответствующие финансовые, материальные и 
людские ресурсы на реализацию проекта.

Разумный период времени

При планировании организационных перемен было бы ошибкой пытаться реализо-
вать «быстрые решения». Организации нужно дать достаточно времени для принятия 
решения, и еще какое-то время понадобится для реализации процесса перемен.

Каковы особенности успешных или неуспешных процессов управления пере-
менами?
Программы управления переменами должны быть предметом тщательной оценки, 
которая, в свою очередь, должна быть открытой, прозрачной, эффективной и дово-
диться до всех заинтересованных сторон.

•   Количественные измерения - до, во время и после мероприятий;

•   Регулярная оценка - в заранее определенные промежутки времени;

•   Коммуникация - коммуникационный план должен быть сформулирован с самого 
начала;
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•   Обучение и подготовка развития людей:

-    Положительный опыт

-   Отличное моральное состояние

-    Признание и вознаграждение

Таблица 2: Характеристики неудачных и успешных программ управления переме-
нами

Характеристики неудачных про-
грамм по управлению переменами

Характеристики успешных программ по 
управлению переменами

Был проведен ряд полезных ис-
следований, которые объясняли, 
почему программы управления 
переменами шли не так.199 Характе-
ристиками неудачных программ по 
управлению переменами, синтези-
рованными на основе опроса150 ру-
ководителей, были следующие:

•  Отсутствие приверженности со 
стороны высшего руководства.

•  Ограниченность ресурсов.

•  Смена руководства.

•  Отсутствие четкого направления и 
целей, доведенных до персонала на 
всех уровнях.

•  Постоянно меняющиеся показа-
тели.

•  Изменение приоритетов.

В то же время, опрошенные менеджеры 
назвали шесть правил успешного управ-
ления переменами:

•  Ясность видения.

•  Отличные навыки менеджмента.

•  Эффективное планирование перемен.

•  Многомерность изменений и координа-
ция взаимоотношений.

•  Оценка результатов.

•  Обратная связь - как вверх, так и вниз.



325

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

	












Этап 5: Управление проектом/программой

Управление проектом осуществляется через пять различных этапов, как по-
казано на Рисунке 9.

Рис. 9: Этапы проекта

Этапы проекта

Инициирование проекта

Оценка и план

Продвижение и мониторинг

Контроль

Сдача и окончание проекта

Вставка 8:  Пример документации для эффективного управления        
                 проектом

•  Проект документа: вводная часть, причины для нового подхода; цели про-
екта; результаты проекта; масштаб проекта; обзор проекта; ресурсы про-
екта - физические; ресурсы проекта - финансовые; структура отчетности 
по проекту; выполнение проекта; план коммуникации; предположение, 
ограничения и риски; вывод.

•  Обобщенный, презентационный вариант плана, показывает элементы про-
екта, этапы и контрольные точки.

•  Рабочий план проекта, показывает элементы плана с разбивкой на зада-
чи, «установленный порядок и сроки реализации» (диаграмма Ганта), где 
демонстрируется подчиненность, конкретные обязанности и конкретные 
ресурсы.

•  Реестр рисков: показывает список и приоритетность рисков, а также то, 
кто отвечает за менеджмент или смягчение рисков, контрмеры и непред-
виденные расходы (если таковые имеются).

•  План качества (при необходимости) определяет, какими должны быть стан-
дарты качества в действиях персонала, каким образом проект будет подле-
жать проверке, подписанию и утверждению с учетом указанных стандар-
тов.

•  План коммуникации (связи), определяет и анализирует соответствующие 
заинтересованные стороны проекта, как они влияют на проект, и как ко-
манда проекта будет их информировать о состоянии проекта и спорных 
вопросах.
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Кому нужно наращивания потенциала?

Программа по развитию потенциала должна быть сформирована таким образом, 
чтобы она распространялась на всех сотрудников службы полиции, на доброволь-
цев или тех, кто может помочь в ее успешном выполнении. Личностное развитие и 
реализация потенциальных возможностей должны быть доступными для всех, кто 
участвует в этом процессе. Заинтересованность и привлечение каждого сотрудни-
ка следует поощрять с целью достижения успешных перемен в процессе борьбы с 
коррупцией.

Где происходит развитие потенциала?

В некоторых случаях удобнее провести подготовку и осуществить планирование по-
дальше от обычного места работы, чтобы обеспечить инновационное и творческое 
мышление без отрыва от работы. Чтобы управление переменами дало результат, не-
обходимо обеспечить, чтобы оно происходило и в штаб-квартире полиции, и в школе 
подготовки сотрудников полиции, в каждом регионе, каждом городе, на каждом ра-
бочем месте и в каждом подразделении.

Когда происходит развитие потенциала?

Развитие потенциала должно происходить в течение различных этапов развития ка-
рьеры сотрудника полиции. Однако, сотрудники полиции (как собственно полицей-
ские, так и вспомогательный персонал) находятся на разных уровнях в конкретных 
ролях и имеют собственные обязанности, поэтому развитие (развитие потенциала) 
для каждой из этих категорий будет различным. Этика, конечно, должна быть включе-
на во все полицейские операции от оформления штрафа за неправильную парковку 
до смерти подозреваемого в случае применения силы.

Программа подготовки

Этот подпункт рассматривает обучение и совершенствование для наращивания по-
тенциала в организации как инструменты, способствующие борьбе с коррупцией. 
Этот вопрос будет прорабатываться на всех уровнях службы.

Исполнительный: Офицеры исполнительного уровня требуют обучения и совер-
шенствования во многих областях, таких как необходимые формы развития лидер-
ства, выражение сочувствия и заслушивание. Они должны определить стратегию 
(после детальной оценки и анализа), внедрить меры поддержки, а также практику 
и процедуры, которые бы не подрывали усилия, а обеспечивали их правильную 
интерпретацию и реализацию.

Офицеры исполнительного уровня также должны иметь соответствующую подго-
товку по следующим вопросам: как правильно проводить дисциплинарные и су-
дебные слушания; как эффективно рассматривать дела, используя правила есте-
ственной справедливости и имеющиеся доказательства, и как сочетать строгость 
применения наказания с гуманностью приговора.

На исполнительном уровне нужно обсуждать необходимость открытости и про-
зрачности. Работник полиции должен провести строгую оценку риска контрмер 
и непредвиденных обстоятельств, а также иметь полное управление медиа по-
литикой.
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Старшие менеджеры: Старшие менеджеры должны поддерживать офицеров ис-
полнительного уровня и проводить их политику в организации. Они должны быть 
открытыми к выявлению фактов коррупции и действовать быстро, исследовать 
их и немедленно устранять. Поэтому они должны быть обучены этому и уметь 
эффективно работать с персоналом. Старшим менеджером может быть человек, 
который стремится расследовать факты и не принимает поспешных решений по 
увольнению сотрудников сразу же после получения информации от граждан или 
от информаторов. Топ-менеджеры нуждаются в обучении по вопросам расследо-
вания чувствительных вопросов. Они должны уметь разбираться в том, где кон-
кретные обстоятельства требуют неформального урегулирования, а где должны 
стать предметом полноценного расследования.

Менеджеры среднего звена: Менеджеры среднего звена должны быть открытыми 
к информации, касающейся неэтичных или коррупционных фактов в их команде. 
Они должны быть обучены тому, как урегулировать жалобу, и знать, когда спор-
ные вопросы решаются путем неофициального урегулирования, а когда их нужно 
передать старшему менеджеру или специалистам из соответствующего отдела. 
Менеджеры при рассмотрении жалоб от граждан должны быть «ориентированы 
на клиента» и анализировать их профессионально и эффективно.

Менеджеры низового звена: Менеджер первого уровня является наиболее влия-
тельной и важной фигурой в организации с точки зрения эффективного проти-
водействия коррупции в полиции. Он может наблюдать за коррупцией, которая 
имеет место во вверенном ему коллективе. Подход, который менеджер первого 
уровня принимает для борьбы с коррупцией, имеет решающее значение в про-
цессе реализации антикоррупционной программы по развитию потенциала.

Новые сотрудники: Часто они начинают свою деятельность с добрых намерений 
и на основе высоких идеалов, но если они сталкиваются с коррупцией и не яв-
ляются устойчивыми к ней, они со временем начинают принимать в ней участие. 
Новобранцы нуждаются в защите от особенностей полиции и обычного цинизма. 
Существует необходимость тщательной подготовки новобранцев, прежде чем 
они начнут работать в полиции на «переднем крае». Лучше всего использовать 
полицейских инструкторов или бывших офицеров для обучения новобранцев, 
поскольку они имеют соответствующий опыт и знания и поэтому могут предло-
жить успешное решение проблемы.

Обучение новобранца должно быть связано с политикой, практикой и процеду-
рой полицейской этики, однако предметы академической этической теории и 
философии должны быть ограничены необходимым минимумом. Полиции и ее 
руководителям следует иметь в виду, что «свежий глаз» часто является катализа-
тором для выявления случаев неэтичного или неправильного поведения, поэтому 
к информации и жалобам новобранцев следует относиться серьезно. Новобран-
цам следует предоставить возможность принимать простые, но эффективные ре-
шения по вопросам, которые они могут задавать на личном уровне:

•  Это законно?

- Нарушаю ли я уголовное или гражданское право, или политику силовых струк-
тур?
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•  Это пропорционально обстоятельствам?

- Это справедливо?

- Будет ли это беспроигрышной ситуацией?

•  Как я буду себя чувствовать?

- Заставит ли это меня гордиться собой?

- Буду ли я чувствовать себя хорошо, если решение будет опубликовано в газете?

- Буду ли я чувствовать себя хорошо, если моя семья узнает об этом?

Повышение квалификации: Время от времени, когда организация сочтет это целесообраз-
ным, сотрудники полиции должны иметь возможность для повышения квалификации по 
вопросам борьбы с коррупцией. Это делается для того, чтобы их знания о текущих инци-
дентах или изменениях в политике, практике и процедурах оставались актуальными.

3.1.4.  Личное и профессиональное развитие

Индивидуальное совершенствование является частью всего процесса наращивания 
потенциала. Исторически сложилось так, что сотрудники полиции и вспомогательный 
персонал не берут на себя ответственности за саморазвитие200 и ориентируются только 
на обучение, предоставляемое организацией с целью оказания помощи их личному раз-
витию. Эта ситуация должна измениться так, как подсказывает передовой опыт, т.е., когда 
сотрудники полиции сами берут на себя обязательства за свое развитие. Это необходи-
мо на любой должности, особенно там, где политика, практика и процедуры меняются 
достаточно быстро. Некоторые публикации также делают акцент и на других аспектах, 
в частности на возрастающей сложности технологических изменений в работе право-
охранительных органов.201

Кроме того, как и во многих профессиях (к чему, в принципе, стремится и полиция), таких 
как медицина и юриспруденция, необходимым требованием является окончание курсов 
«Непрерывного Профессионального Развития» (НБПР) с целью поддержки надлежащего 
уровня имеющихся знаний и умений. Невыполнение задач НПР приводит к удалению 
имен специалистов из категории практикующих и приводит к возникновению их неспо-
собности к практическим действиям. В настоящее время в Соединенном Королевстве 
от полицейских требуется завершения НПР для того, чтобы сохранить определенные 
должности (например, «старшего следователя»). Это передовая практика в торговле и 
промышленности, которая рекомендуется (или необходима) всем профессиональным 
органам, где работникам нужно иметь профессиональный (или личный) план развития, 
который содержит личные цели или задачи развития.

Личные цели развития

Это довольно необычно для полицейских точно, систематически и эффективно при-
держиваться личного плана развития (ЛПР), но это необходимо в течение срока напря-
женной карьеры и в течение всей жизни.202 Важно отметить, что личный план развития 
должен не только содержать информацию о курсах, на которых присутствовал офицер. 
Все формы обучения должны быть запланированы и внесены в план, например, участие 
в проекте (таком как, «развитие потенциала»), выполнение роли специалиста, професси-
онально-техническое или профессиональное чтение, «наблюдение» за другими членами 
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персонала и проч. В свое время было много публикаций203 по проблемам личного раз-
вития полицейских. В этой главе будет представлен лишь ограниченный обзор ситуации, 
и даны практические рекомендации. Например, Гоулман, Баятзис и Макки (2002)204 рас-
скажут о конструкции личных целей в области развития (см. Вставку 9). 

Вставка 9: Личные цели развития

Полученные данные включают следующее:

•  Цели должны опираться на сильные стороны личности, а не на ее слабости;

•  Цели должны быть собственными, а не навязанными извне;

•  Планы должны быть гибкими и позволять людям подготовиться к будущему 
по-разному (метод единого «планирования», который часто наблюдается в ор-
ганизациях, зачастую является контрпродуктивным)

•  Планы должны реализовываться управляемыми шагами: если планы не впи-
сываются в жизнь человека, работа, скорее всего, будет «заброшена» на не-
сколько недель или месяцев.

•  Планы, которые не подходят по стилю обучения человека, будут де-мотиваци-
онными, и исполнитель быстро потеряет к ним интерес.

Личные планы развития должны постоянно и методически пересматриваться, чтобы об-
учающийся достигал соответствующего прогресса. Системы должны пересматриваться 
менеджерами каждые шесть месяцев.

Конечно, ЛПР каждого сотрудника должен быть совместимым с ведомственными и ор-
ганизационными задачами. Если цели организации связаны с борьбой с коррупцией, то 
все сотрудники организации должны стремиться к достижению этой цели. Пожалуйста, 
см. Рис. 10, ниже.

Рис. 10:  Цели                                     

Рисунок 10: Пример того, как ОПР является неотъемлемой частью системы продуктивно-
го управления полиции в Великобритании.

Рисунок выше показывает, как личный план развития и определенные в нем цели долж-
ны вписываться в целевые планы, как на нижнем, так и на стратегическом уровнях, где 
они определяются министром, ответственным за полицию.
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4 Развитие потенциала с учетом конкретных 
условий

Возможности разработки или реализации программ, моделей, методик и действий по 
активизации возможностей полиции в борьбе с коррупцией очень сильно зависят от 
национальной или местной ситуации, которая должна учитываться в контексте того, что 
может быть сделано и как. На формы коррупции и на уязвимость к ней полицейской 
организации влияют экономическая ситуация и социально-политические условия. Глава 
1 определяет эти условия и обсуждает их связь с коррупцией. В этом разделе приведе-
ны некоторые примеры в разных контекстах. Представленные в предыдущих разделах 
меры, которые необходимо принять в рамках программы наращивания возможностей, 
должны быть осуществлены и оценены с учетом конкретной ситуации.

4.1. Пост-конфликтные страны и страны с переходной экономикой

Пример 1: Пример поддержания порядка в условиях хаоса

Слишком низкая заработная плата является мощным фактором развития корруп-
ции со стороны сотрудников полиции. Пост-конфликтные страны и страны с пе-
реходной экономикой в   значительной степени сталкиваются с этой проблемой. 
Один офицер российской милиции из Санкт-Петербурга на конференции началь-
ников полиции Запада, которая состоялась в Швеции в 1996 году, рассказал о том, 
как его службы пытались ограничить негативные последствия такой ситуации.

Полицейским хватало их ежемесячной заработной платы на содержание своих 
семей в течение только двадцати дней. Если оба супруга имели работу или у них 
были другие возможности, такие как дешевая аренда или огород, который обе-
спечивал их овощами и фруктами, то они могли еще кое-как покрывать свои рас-
ходы, да и то с большими трудностями.

Те, у кого действительно были серьезные проблемы, могли пойти к своему руко-
водству, которое, учитывая сложность ситуации, позволяло офицерам оставлять 
себе часть собранных ими штрафов. Эта попытка «морализировать» коррупцию 
интересна, поскольку по к азывает, что полицейская служба не принимает кор-
рупцию как факт жизни, однако свидетельствует о том, что офицеры, учитывая 
низкие зарплаты, были вынуждены искать другие источники дохода. Руководство 
полиции не закрывало на это глаза, но пыталось держать это явление в опреде-
ленных рамках.

Пример 2: Курс этики, который не сосредоточивается на правильных вопросах

Этот пример характеризует ситуацию, которая имела место несколько лет назад в 
молодых независимых республиках бывшего Советского Союза. Этика излагалась 
в академиях и во время курсов повышения квалификации. Студенты уже учили 
этику во время своего предыдущего обучения, однако те курсы не давали воз-
можности сотрудниками полиции получить достаточные знания об основах эти-
ки, которые необходимы в повседневной жизни.
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Переход от авторитарной модели полицейской службы к модели «народной по-
лиции» означал, что сотрудники полиции имели право самостоятельно решать 
проблемы и принимать решения. Они уже не нуждались в обращении к своему 
начальству по каждому поводу и поэтому часто сталкивались с проблемой, ког-
да должны были взять на себя ответственность за принятое решение. Правила и 
нормы, в таком случае, не всегда могли помочь им в сложных ситуациях. Поэтому 
им нужно было иметь возможность опираться на четкий набор ценностей, кото-
рый должен помогать им определять свои действия.

Таким образом, преподавание этики должно иметь практическую направлен-
ность, если его целью является помощь полицейскому в принятии решений. Это 
означает, что обучение должно опираться на реальные случаи и примеры из 
практики, иллюстрирующие проблемы, с которыми сталкиваются полицейские в 
своей повседневной деятельности. Другой вопрос заключается в том, что ценно-
сти, которые преподаются на курсах, должны быть включены в определенные до-
кументы, так называемые кодексы поведения, которые должны использоваться в 
ходе обучения.

Преподавание этики в этих полицейских академиях не соответствовало следую-
щим требованиям:

•   Вместо этики преподавали философию;

•   Все наставники были старшими офицерами, которые много лет назад уволи-
лись из полиции и были оторваны от текущей реальности в полиции;

•   Отсутствовали кодексы, схемы и другой необходимый инструментарий.

Итак, курсы этики имели, в основном, теоретическую направленность и не были 
связаны с теми проблемами, с которыми столкнулись бы сотрудники полиции по-
сле окончания академии. В такой ситуации должны быть приняты меры не только 
к самому процессу обучения и необходимым инструментам, но и к тем, кто учит.

4.2.  Развивающиеся страны
Хорошим примером программы по развитию потенциала в полицейской службе, кото-
рая направлена на сокращение или искоренение коррупции в полиции, может служить 
программа Полицейской службы Нового Южного Уэльса (ПСНЮУ, New South Wales Police 
Force - NSWPF) в Австралии. Новый комиссар полиции был назначен для проведения 
реформы в ПСНЮУ. Он был старшим офицером полиции в Соединенном Королевстве и 
как посторонний привнес в процесс реформ в Австралии необходимую объективность 
и беспристрастность. Его объяснения и понимание процесса представлены ниже в При-
мере 3.

Пример 3. Реформа полиции Нового Южного Уэльса

Новый комиссар полиции описал свои планы по реформе следующим образом:

«По сути, Полицейская служба Нового Южного Уэльса должна вернуть себе до-
верие общества и его веру в способность полиции выполнять свои обязанности 
честно и открыто. Это требует фундаментальных изменений. Королевский комис-



332

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

сар обнаружил много вещей, которые нужно изменить. Мое собственное назна-
чение также является существенным изменением - так же, как и изменения в моих 
полномочиях. Будет проводиться много изменений, ведь многое предстоит сде-
лать. Я намерен внести изменения в размеренный и методический способ работы, 
укрепить реформы на месте. Никаких быстрых решений. Реформы коснутся ядра 
службы: руководства и порядка выполнения обязанностей. Сотрудники должны 
понимать, как служба управляется, и какую роль они могут сыграть в этом про-
цессе. Широкое обсуждение является ключом к достижению этого результата.

Мой подход основан на проведении линии на песке и движении вперед. Знать 
прошлое - но не связывать его с будущим. Чтобы внедрять процесс реформ, я 
создам сплоченные команды, которые будут действовать в унисон. Я также хочу 
создать атмосферу, в которой каждый сотрудник службы может быть определен-
ным образом вовлечен в реформу. Правительство и Королевская комиссия ока-
жут поддержку и понимание. Общество ждет реформ. Основные задачи для всех 
членов службы еще впереди».205

На примере реформирования полиции Нового Южного Уэльса многому можно научить-
ся, но, к сожалению, многие цели так и не были достигнуты из-за классических проблем 
управления.

В докладе комиссара за декабрь 2000 года говорится: «Общественное доверие к поли-
ции, уровень честности и профессионализма значительно возросли после того, как я 
прибыл в 1996 году 206. Это доказали результаты опроса населения в 1999 году (Табл. 3).

Таблица 3:  Исследование общественного доверия к полиции207

Исследуемый элемент 1996 1999 % перемен

Доверие к полиции 69% 80% +11

Добропорядочность поли-
цейских

65% 70% +5

Выполнение полицией 
своих профессиональных 
обязанностей

69% 78% +9
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5 Примеры программ, моделей и подходов, 
связанных с коррупцией в полиции

Каким образом развитие потенциала поможет в борьбе с коррупцией зависит от того, 
будут ли распространены программы обучения и развития на всех сотрудников поли-
ции. Это будет способствовать изменению культуры организации в контексте отказа от 
коррупции и уменьшит количество сообщений о подозрительной деятельности и коли-
чество инцидентов в обычной рабочей среде. Не существует простого ответа на вопрос 
о том, какие инструменты и техника обучения будут работать в данной ситуации. Этот 
вопрос касается конкретной организации и организационной культуры, которая в ней 
доминирует. Принятое решение должно быть эффективным для каждой конкретной си-
туации. При этом обстоятельства могут со временем меняться, и поэтому руководители 
программ и проектов должны быть чувствительными к изменению задач и соответствую-
щим образом корректировать свои действия.

5.1.  Обучение полиции профессиональной этике
Идеальной является ситуация, когда обучение полицейской этике является приоритет-
ным с точки зрения ее вклада в профессиональную практику и стандарты полиции. Осо-
бенно это актуально там, где организационная цель заключается в сокращении корруп-
ции или содействии борьбе с коррупцией.

Необходимо, чтобы полицейская этика преподавалась на всех уровнях службы. Это по-
зволит создать четкое понимание ожидаемых стандартов поведения в организации и 
того, как действовать, если они не будут поддержаны персоналом. Обучение не испра-
вит полностью208 коррупционное поведение, и поэтому для достижения наилучшего эф-
фекта оно должно быть включено в программу по развитию потенциала.

Вставка 10: Пример программы обучения полицейской этике (ПСНЮУ)

Профессиональная этика полиции - предмет и структура209

•   Введение и роль полиции: роль, функции, присяга, декларация о соблюдении  
ценностей, кодекс поведения

•   Воспитанность
•	 Этика принятия решений
•   Законы, мораль и права человека
•   Власть, полномочия и сила принуждения
•   Коррупция и моральная уязвимость
•   Сопротивление коррупции
•   Доклад о ненадлежащем поведении и лояльности
•   Конфликт интересов
•   Профессиональная практика
Логическое обоснование программы должно быть понятным для новобранцев и
доводиться до них простым языком.
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Почему стоит учиться профессиональной этике?
•   Речь идет не о том, как полицейских-новобранцев делают «этичными» людь-

ми.
•   Речь идет о том, что полицейская организация требует от вновь принятого 

сотрудника соблюдения этических стандартов, которые иногда могут проти-
воречить собственным ценностям этого сотрудника.

•   Существует очевидный конфликт или противоречие между верховенством 
права и свободой.

•   Новобранцы будут иметь большие полномочия: абсолютная власть коррум-
пирует абсолютно.

•   Чтобы справиться со сложной ситуацией, вам необходимо будет создать 
«эмоциональный интеллект».

5.2. Программа и инструментарий Международной ассоциации ру-
ководителей полиции
Другим примером международной учебной программы полицейской этики является 
«Руководство по этике», подготовленное Международной ассоциацией руководителей 
полиции (МАРП), который доступен в полном объеме на сайте (см. «Полезные сайты»).

Это пособие (руководство) содержит большое количество информации о предмете по-
лицейской этики. Некоторые аспекты представлены ниже во Вставке 11.

Вставка 11: Индивидуальная ответственность и поддержка добропорядочности

Развитие и поддержание высоких стандартов добропорядочности в отделении 
полиции, в конечном счете, зависит от готовности и воли отдельного офицера. 
Личная добропорядочность и сознательное решение поступать правильно 
независимо от давления внешних факторов является залогом этичных решений. 
Аффирмация добропорядочности и формальное принятие кодекса поведения, 
декларации ценностей или других деклараций очень важны. Но они не имеют 
смысла, если основные правила не усвоены и не практикуются ежедневно всеми 
сотрудниками службы. Моральная и этичная рабочая среда требует, чтобы все, 
от начальника до новобранца, приняли и интегрировали нормы нравственного 
и этического поведения в своей повседневной жизни и определили личную 
ответственность за невыполнение этих обязанностей. Каждый член подразделения 
должен сознательно принять решение (а) для того чтобы определить, что является 
или не является надлежащим поведением и (б) принять на себя ответственность 
за обеспечение надлежащего поведения сослуживцев.

С этого же сайта МАРП можно загрузить определенные примеры политики руководства, 
такие как модельные подходы к поддержанию стандартов поведения и другие очень по-
лезные материалы для усиления борьбы с коррупцией в полиции.
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5.3.  Методы профессиональной подготовки
Учитывая, что этот предмет является чувствительной темой, которая вызывает у неко-
торых сильные эмоции, важно использовать подходящие и реалистичные методы про-
фессиональной подготовки и педагогики, и обеспечить, чтобы все участники учебного 
процесса получали оптимальные результаты. При этом следует обеспечить безопасную 
и продуктивную среду обучения, где все участники будут чувствовать себя в состоянии 
внести свой вклад и не ощущать угрозы со стороны самоуверенного или предвзятого 
персонала. (Глава 9 исследует методы обучения).

При осуществлении обучения и развитии деятельности, связанной со сложными сфера-
ми, такими как профессиональная этика или борьба с коррупцией210, важно использо-
вать методы активного обучения211.

•   Презентации и дискуссии

•   Визиты профессиональных представителей и лекторов

•   Использование средств массовой информации как основы для стимулирования 
надлежащего поведения

•   Исследования в составе групп/пар и обратная связь

•   Ролевые игры

•   Анализ отраслевых данных

•   Решение проблем деятельности

•   Отслеживание опыта работы

•   Сквозное обучение, как, например, «сквозной контроль» и практические упражне-
ния

Важно использовать широкий спектр средств преподавания и обучения, но также важно 
признать необходимость всестороннего охвата тематики урока. При этом следует знать, 
что в некоторых тематических областях это может привести к дисбалансу стилей.212, 213 
Очень хорошо, когда все органы чувств человека стимулируются настолько, насколько 
это возможно. При этом следует обеспечивать спокойную атмосферу, без излишнего дав-
ления и стрессовых ситуаций. Желательно поощрять социальное взаимодействие, что 
будет способствовать развитию широкого спектра навыков и интересов, активизировать 
умственные, физические, эстетические, социальные и эмоциональные навыки, поощрять 
ученика быть активным участником, а не пассивным наблюдателем.

5.4.  Изучение и преподавание теории
Учителя (тренеры) учат принимать во внимание различия правого и левого полушарий 
мозга, так как это определяет стиль обучения. У разных людей есть собственные слухо-
вые, зрительные и механические особенности восприятия.

Хотя эти предложения являются актуальными, важно сформировать эффективный и не-
изгладимый учебный опыт, который путем вдумчивой практики поможет офицеру поли-
ции в повышении образовательного уровня в этой сфере.
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5.5.  Оценка и анализ результатов обучения
Обучение и развитие должны быть оценены по критерию эффективности. В свое время 
было отмечено, что невозможно количественно оценить эффект антикоррупционного 
обучения.214 Однако, Киркпатрик предложил четыре уровня оценки, которые могут быть 
полезными. (См. Рисунок 11, ниже)

Рисунок 11:  Уровни оценивания Киркпатрика215

Уровни оценивания Киркпатрика

Целью четырех уровней процесса оценки является системное обучение отдельных 
полицейских до момента его логического завершения: как он будет использовать по-
лученные знания в практических условиях на рабочем месте. Большинство программ 
подготовки оценивают обучение непосредственно на уровнях 1 и 2, которые представ-
лены на Рисунке 10. Но это не дает возможности проверить знания и навыки, реально 
полученные учащимися на практике, и то, как они будут использоваться в долгосрочной 
перспективе. Метод Киркпатрика предлагает более глубокий подход и рассматривает 
более серьезный вопрос, чем обычная поверхностная оценка результатов обучения.

•		Уровень 1 - Реакция: какова непосредственная реакция участников программы?

•		Уровень 2 - Обучение (приобретение навыков и умений): что нового узнали ученики?

•		Уровень 3 - Использование (применение): какие изменения в поведении демон-
стрируют ученики в результате реализации программы?

•		Уровень 4 - Влияние на бизнес: как ученики влияют на организацию в результате 
реализации программы?

В то время как уровни 1 и 2 относительно легко оценить в результате подведения итогов 
программы, уровни 3 и 4 являются более сложными. Вопросы, связанные с уровнями 1 и 
2, могут быть заданы во время интерактивного сеанса и постоянно контролироваться в 
течение учебной программы. Уровень 3 может быть оценен только тогда, когда полицей-
ские вернулись на свои рабочие места, где в практических условиях они могут исполь-
зовать недавно приобретенные навыки и знания.
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Окончательный уровень обучения (Уровень 4 «Влияние на службу») оценивает, как под-
готовка «нижнего уровня» повлияла на процесс борьбы с коррупцией в организации. 
В рамках полицейской этики и борьбы с коррупцией оценка должна определить, как 
обучение помогло ликвидации или смягчению вредного влияния на организацию и на 
силу коррупции, а также способствовала укреплению доверия и товарищеских рабочих 
отношений внутри коллектива. Это трудно измерить, ведь нужно рассмотреть целый ряд 
факторов, включая обратную связь от клиентов (граждан). Также, возможно, необходимо 
будет вернуться на несколько отрезков времени назад, чтобы определить, насколько эф-
фективно это время запомнилось ученикам.

Опытные преподаватели (тренеры) знают, что в дополнение к этой оценке необходимо 
вести учет отдельных сотрудников, прошедших обучение, и учет замечаний или сомне-
ний по поводу отдельных представителей в этой чувствительной области. Тот факт, что 
отдельная личность была или не была обучена профессиональной этике, может быть 
важным в случае запроса или жалобы на действия полиции. Эта информация может даже 
оказаться важной при необходимости установления индивидуальной или коллективной 
ответственности за поступки лиц, организаций и т.д..

5.6.  Реализация
Есть много примеров программ, которые либо полностью провалилась, или оправдали 
себя. Поэтому планирование и внедрение программ по развитию потенциала должны 
быть выполнены тщательно, особенно там, где они решают задачу укрепления антикор-
рупционного поведения и ценностей.

Для обеспечения выполнения наиболее эффективных мер борьбы с коррупцией реко-
мендуется использовать методологию, предложенную в начале этой Главы . Она216 пред-
лагает четыре способа борьбы коррупцией.

1.   Привлечение соответствующих людей.

2.   Уменьшение возможностей для коррупции.

3.   Эффективное обнаружение и предотвращение.

4.   Усиление мотивации к соблюдению правил.

В этой Главе было приведено много практических позиций217 по изучению приобретен-
ного опыта218, но следует отметить, что некоторые моменты программы наращивания 
потенциала МАРП были определены в предыдущих главах. Комиссия Вуда219 разработа-
ла сто семьдесят четыре рекомендации, некоторых из которых не были среди реформ, 
внесенных на рассмотрение комиссара полиции.220 Ход реформ подвергся критике со 
стороны внешнего оценивания,221 и в итоге реформа не была завершена. Как отмечалось 
по итогам аудита, который проводился относительно реформы в Австралии, программа 
была неэффективной в процессе реализации. Аудит выделил следующие ключевые на-
правления реформы:

•   Эффективное лидерство и управление

•   Изменение культуры и ценностей

•   Честное выполнение служебных обязанностей, которое отталкивает коррупцию

•   Эффективное планирование
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•   Контроль эффективности и качества

•   Сосредоточение на персонале и работе в команде

•   Создание новой системы человеческих ресурсов

•   Разрушение устаревших систем

•   Местные команды как принципиальные представители центра

•   Внедрение эффективных структурных перемен

•   Углубленный анализ - стратегическое руководство и культура

•   Углубленный анализ - подбор и назначение

Результаты аудита этих областей очень напоминают составные части программных ре-
форм, рекомендованных в Главе 8. Секретом успеха программы является ее осторожная 
и чувствительная реализация. Следующие советы на этапе внедрения могут быть полез-
ными:

•   Откажитесь от желания оправдываться и не верить обвинениям или масштабам кор-
рупции в организации, когда на это обращают ваше внимание.

•   Убедитесь, что все основные элементы процесса реформ наращивания потенциала 
эффективно завершены.

•   Убедитесь, что стратегия, культура и методы работы, определенные в программе по 
развитию потенциала, будут соблюдаться до самого завершения программы, а пер-
сонал не будет иметь намерений вновь вернуться к злоупотреблению служебным 
положением.

•   Убедитесь, что внутренние реформы соответствуют духу, общей культуре и целям 
программы.

•   Обратите внимание на результаты внешнего оценивания программы, если они су-
ществуют.

•   Убедитесь в наличии достаточного финансирования, которое обеспечивает реали-
зацию программы по развитию потенциала, а также в наличии средств для покры-
тия непредвиденных расходов.

•   Убедитесь, что исполнительная власть сохраняет доверие ко всем сотрудникам и 
успешно способствует службе через процесс наращивания потенциала.

•   Там, где офицеры полиции проводят расследование случаев коррупции, через дис-
циплинарные производства или судебные слушания должно быть обеспечено вер-
ховенство права.
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Повышение возможностей полиции в борьбе с коррупцией является необходимым. Ни 
одна полицейская служба не может быть свободной от такого рода проблем, ведь формы 
коррупции могут меняться и влиять на полицейскую организацию по-разному.

Ситуация в стране, в которой полицейские службы разрабатывают программу по разви-
тию потенциала, будет сильно влиять на коррупцию. Цели и задачи, программы и методы 
обучения – все должно быть учтено.

Было бы неэффективным, например, чтобы полицейская служба имела чрезмерно ам-
бициозные цели, а зарплата сотрудников полиции не предоставляла возможностей для 
нормальной жизни. Если цели и отличаются, всегда найдется достаточно отдельных ве-
сомых составляющих, которые будут иметь существенное влияние на результаты про-
граммы. Их можно обобщить следующим образом:

•    Должно присутствовать реальное желание что-то сделать – как на политическом 
уровне, так и на оперативном уровне службы;

•    Должен быть четкий план, который будет определять реалистичные цели и ресурс, 
необходимый для их достижения;

•    План, который определяет конкретные действия, должен определять ответствен-
ных, ресурс и сроки выполнения;

•    Обучение является ключевым элементом в программе. Оно может быть успешным 
только тогда, когда отвечает реалиям полицейской жизни и дает практические отве-
ты на вопросы, с которыми сталкиваются сотрудники в своей деятельности. Именно 
поэтому обучение должно опираться на практические дела и поставлять полиции 
подготовленных офицеров.

6
Выводы к Главе 8
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Таблица самооценки к Главе 8
Прочитав эту Главу, каковы ваши впечатления? Была в этой Главе новая для вас информа-
ция, которую вы можете использовать для улучшения полицейской службы? Увидели ли 
вы возможные изменения, которые могут быть сделаны в полиции?

Ниже предлагаются варианты самооценки, которые помогут вам ответить на эти и другие 
вопросы. Этот базовый вопросник предназначен для того, чтобы помочь вам оценить 
ситуацию в вашей службе, определить, какие, если нужно, изменения должны быть сде-
ланы, и помочь провести мозговой штурм для поиска путей и средств реализации этих 
изменений. Для разработки более комплексного подхода к применению концепций, о 
которых вы узнали в этой Главе, могут быть организованы тренинги или рабочие группы, 
которые могли бы дополнить и развить ваши оценки. Кроме того, может быть полезно 
обратиться за помощью к национальным или международным экспертам по вопросам 
борьбы с коррупцией.

Проблемы/Вопросы Что делать, чтобы устра-
нить недостатки?

Как это сделать?

Наблюдаем ли мы твер-
дость и устойчивость 
структуры, чтобы про-
тивостоять коррупции и 
наращивать потенциал?

Если нет, то мы можем:

•  Оценить структуру 
для обеспечения про-
цесса наращивания 
потенциала

•  Адаптировать про-
грамму по развитию 
потенциала в соответ-
ствии со структурой

Мы можем:

•  Привлечь аудиторов для 
оценки структуры

•  Создать рабочую группу 
для укрепления струк-
туры и реализации про-
граммы

Поддерживает ли наше 
руководство полностью 
программу по развитию 
потенциала?

Если нет, то мы можем:

•  Подготовить менед-
жеров до уровня экс-
пертов по управле-
нию проектами

•  Привлечь чемпионов 
изменений к обуче-
нию

•  Подготовить менед-
жеров по вопросам 
этических ценностей

Мы можем:

•  Разработать стратегию и 
план действий

•  Разработать программу 
подготовки менеджеров

•  Определить задачи по 
развитию потенциала

Таблица самооценки 
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Полностью или частично 
мы реализовали описан-
ные выше пять этапов 
разработки программы: 
подготовка, документа-
ция, создание структуры, 
набор человеческих 
ресурсов, управления 
изменениями и програм-
мой?

Если нет, то мы можем:

•  Оценить текущую си-
туацию развития про-
граммы

•  Повысить опыт ме-
неджеров

•  Улучшить подбор 
персонала и кадровое 
планирование

•  Изменить правила 
создания и структуру 
программы

Мы можем:

•  Определить четкие 
обязательства рабочей 
группы по разработке 
комплексной программы

•  Разработать техническое 
задание менеджерам и 
персоналу относительно 
набора пополнения

•  Подготовка менеджеров 
и членов рабочей груп-
пы

Есть ли у нас модель 
оценки риска для ис-
пользования при разра-
ботке программы?

Если нет, то мы можем:

• Создать модели оцен-
ки рисков для органи-
зации

• Оценить возможности 
оценки рисков для 
антикоррупционных 
процессов

Мы можем:

•  Назначить эксперта

•  Подготовить менедже-
ров для экспертизы по 
оценке рисков

•  Назначить рабочую 
группу

Полностью ли сознает 
руководство адекват-
ность методов и возмож-
ностей по управлению 
проектом? См. Рисунки 
6 и 8

Если нет, то мы можем:

•  Оценить адекватность 
методов для органи-
зации

•  Обеспечить понима-
ние этических цен-
ностей

•  Наращивать потенци-
ал, используя доступ-
ные методы

Мы можем:

•  Подготовить менедже-
ров до уровня экспертов

•  Определить этические 
ценности и способ их 
коммуникации

•  Определить цели каж-
дого метода и организо-
вать подготовку

Примечание: аспекты, 
описанные в Главе 9, могут 
быть полезными
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ГЛАВА 9 9
Эндрю Голдсмит

Инструменты

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ ПО БОРЬБЕ С КОРРУПЦИЕЙ И 
СЛУЖЕБНЫМИ ПРАВОНАРУШЕНИЯМИ В ОРГАНАХ ПОЛИЦИИ
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Для практической реализации мероприятий, изложенных в других главах этого руко-
водства, в качестве инструментария могут быть использованы инструменты и методы, 
представленные в этой Главе. В ней основное внимание уделяется вопросам стратеги-
ческих методов оценки, направленных на выявление проблем, с которыми сталкиваются 
полицейские службы, и возможных путей решения этих проблем, а также образователь-
ных мероприятий, призванных способствовать организационным переменам. Также в 
рамках этого пособия рассматривается целый ряд методик преподавания и обучения. 
Представленная информация служит в качестве практического руководства. В то же вре-
мя, она содержит информационные материалы, выбранные из литературы по вопросам 
организационных перемен, о непосредственном опыте реальных событий.

Связь с другими главами

Некоторые из тем, обсуждаемых в этой Главе, также проработаны более детально в дру-
гих главах:

Главе 1 о среде борьбы с коррупцией

Главе 2 об организационной культуре и проведении оценок

Главе 5 о внутреннем контроле и аудите, и о стратегии

Главе 6 о внешнем контроле

Главе 7 о надзоре

Главе 9 об изменении поведения

Конкретные ссылки будут указаны в тексте.

 

1
Вступление к Главе 9
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Эта Глава важна потому, что она предлагает инструменты, которые потребуются для прак-
тической реализации содержания других глав данного руководства.

Стратегии борьбы с коррупцией и злоупотреблениями в полицейских службах неизбеж-
но будут касаться одного, двух или всех трех уровней анализа и реализации политики 
руководства.

1.  Индивидуальный (личные качества, уровень профессиональной подготовки, и 
т.п.).

2.  Организационный (рабочие группы, организационная культура, администра-
тивные структуры и механизмы и т.д.).

3.  Окружающей среды (более широкие политические, экономические, социаль-
ные и технологические факторы).

Для обеспечения целостности оценки коррупции в полиции и разработки стратегии 
борьбы с этим явлением, в идеале нужно рассмотреть ситуацию на всех трех уровнях. 
Полицейскую коррупцию редко, если вообще когда-либо можно четко объяснить с точ-
ки зрения теории «гнилого яблока» (Индивидуальный уровень). «Гнилые яблоки» можно 
найти в «корзинках» или «садах», позволяющих им становиться или оставаться гнилыми; 
для решения проблем на индивидуальном уровне нужен своеобразный организацион-
ный ответ (как незначительный, так и более существенный).

«Гнилые яблоки» и «гнилые корзинки» часто существуют в рамках более широкой орга-
низационной и социально-политической окружающей среды. Во многих случаях суще-
ствования коррумпированной полиции и недобропорядочных или связанных с крими-
налом полицейских организаций (и в развитых странах, и в развивающихся странах) есть 
влиятельные факторы этих широких сред, которые играют важную роль в процветании 
коррупции и злоупотреблений. В некоторых случаях речь идет о том, как активная по-
литическая коррупция поддерживает существование полицейской коррупции (то, что 
Морис Панчвулд называет «гнилым садом»).222

2.1.  Различные инструменты реализации
Существует целый ряд инструментов для реагирования на проблемы коррупции в поли-
ции. Три аналитических уровня, о которых говорилось выше, указывают на возможность 
разработки мероприятий на каждом отдельном уровне. Однако, важно смотреть на эти 
уровни как на связанные друг с другом, и не пытаться исправлять их изолированно в 
интересах улучшения текущей оценки или выполнения запланированных мероприятий.

2 Почему тема настоящей Главы является та-
кой важной?
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На каждом аналитическом уровне существует ряд потенциальных направлений анти-
коррупционной реформы.

1.  Индивидуальные: отбор, наём на работу, вводный подготовительный курс, об-
учение на начальном этапе карьеры.

2.  Организационные: структуры контроля, пределы ответственности, надзор,  
культура рабочего места, уровень оплаты труда, особенности функциональных 
сфер (например, дорожное движение, полицейское делопроизводство, обработ-
ка информации).

3.  Окружающей среды: политические и правовые структуры, экономические и со-
циальные условия и силы.

Каждый из инструментов, которые обсуждаются ниже, вносит свой вклад в обеспечение 
целостного подхода. Обучение, как правило, является жизненно важным компонентом. 
Управление переменами и эффективная коммуникация также могут играть роль в фор-
мировании поддержки более эффективной борьбы с коррупцией. При этом, почти всег-
да будут возникать вопросы, связанные с особенностями среды, т.е. политической воли и 
потенциала, которые должны быть рассмотрены, если некоторые из обсуждаемых здесь 
инструментов индивидуального и организационного уровня хотят видеть полностью эф-
фективными.
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3.1.  Оценка
В этом разделе под термином «оценка» нужно понимать, что это:

•   Стратегическая оценка

•   Проведение оценок в процессе обучения, в частности, оценки потребностей во 
время тренировочных занятий

Стратегические оценки направлены на проведение общей оценки проблем, стоящих 
перед организацией, рассматривая при этом характеристики этой организации и усло-
вия, в которой она функционирует. На ранних стадиях реформ для оказания помощи в 
проведении оценок часто возникает потребность в привлечении внешней эксперти-
зы.223 Полицейские службы, в которых коррупция получила широкое распространение, 
как правило, имеют целый ряд организационных проблем, которые требуют оценки и 
определения нового стратегического направления деятельности. Оценка проблемы 
коррупции наиболее вероятно может проводиться в рамках общей стратегической 
оценки работы полиции. В этом случае требуется более широкая оценка, чем просто 
оценка проблемы коррупции. Уровень заработной платы, например, относится к вопро-
су планирования набора рабочей силы, но одновременно часто бывает связан с про-
блемами коррупции.

В процессе стратегических оценок, касающихся коррупции в полиции, должны быть рас-
смотрены существующие уровни и формы коррупции, места проявления коррупции и 
факторы, провоцирующие появление и способствующие развитию коррупции. Нужно 
также проанализировать эффективность текущей стратегии борьбы с коррупцией и ис-
кать пути решения проблемы на основе информации, получаемой с помощью этих оце-
нок, а также лучших советов и идей по предотвращению или решению проблемы.

Стратегические оценки, как правило, имеют три основные цели.

1.  Получить объективную оценку:

  а. окружающей среды (политической, экономической, культурной и т.д.), в которой 
работает полиция;

  b. полицейской организации, как она структурирована для решения проблем пре-
ступности, обеспечения порядка и решения вопросов добропорядочности в поли-
ции.

2.  Определить:

  а. основные зоны потенциального риска для добропорядочности (организацион-
ные недостатки) и текущие угрозы добропорядочности со стороны внешней среды 
и внутри полицейской организации;

  b. имеющиеся в настоящее время ресурсы для борьбы с коррупцией в полиции;

  c. дополнительные ресурсы, необходимые для более полноценной и эффективной 
борьбы с коррупцией.

3 Как применять эти инструменты в случае 
практического использования пособия
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3.  Определить конкретные стратегические меры, в том числе, но не только, необхо-
димые курсы обучения, полезные для улучшения ситуации в сфере добропорядоч-
ности.

Оценка рисков является одним из примеров стратегических оценок, где акцент делается 
на выявлении уязвимости организации к специфическим рискам, а также на выявлении 
угроз для организации со стороны окружающей среды.

Оценки потребностей обучения касаются оценки потребностей офицеров в дополни-
тельных программах обучения, которые обычно основываются на результатах определе-
ния практических потребностей в подготовке персонала, в частности, навыков, взглядов 
и ценностей в рамках стратегических целей развития, таких как сокращение коррупции 
в полиции. Не все коррекционные или превентивные меры, определенные как необ-
ходимые в рамках стратегии борьбы с коррупцией, непосредственно касаются учебных 
программ. Другие меры (например, внедрение новых механизмов управления, функ-
циональная реорганизация зон высокого риска в рамках всей службы) часто требуют 
специальной подготовки кадров к конкретным организационным переменам. Обучение 
является важным средством внутренней коммуникации, а также методом развития не-
обходимых навыков. (См. обсуждение вопросов коммуникации ниже).

3.1.1. Проведение стратегической оценки

Проведения оценки такого уровня требует сбора соответствующих данных, анализа и 
формирования на базе этих данных соответствующей оценки.

3.1.1.1.  Сбор данных

Масштабы и особенности конкретной задачи стратегической оценки будут определять, 
какие данные необходимы. Они могут быть связаны с вопросами общей деятельности 
всей организации или касаться конкретной области деятельности организации (напри-
мер, участия полиции в коррупции).

Очень важно получить как можно больше данных о существующем положении вещей 
в оцениваемой сфере. Также важно определить, какие существуют проблемы, и устано-
вить ориентиры для будущих улучшений.

Оценка должна основываться на данных как внешних, так и внутренних источников, и 
учитывать неофициальные данные наряду с официально предоставленными данными. 
Эти источники можно использовать с применением таких методов сбора данных, как 
опрос (в том числе онлайн-опрос), фокус-группы и интервью для сбора данных по про-
блемам полицейской деятельности.

Получение «чувствительных» данных может быть трудным делом. В проблематике такой 
темы, как коррупция в полиции, некоторые люди/организации, которые могут быть по-
тенциальными источниками данных, могут оказаться недостаточно смелыми, чтобы сде-
лать шаг вперед. Поэтому для тех, кто проводит оценку, чрезвычайно важно получить 
именно такие данные. При этом очень важно найти способы гарантировать этим источ-
никам, что их свидетельства будут учтены в процессе оценки. Сбор анонимных данных 
также часто бывает необходим. Для этого могут использоваться анонимные бесплатные 
телефонные линии - чтобы лица, которые предоставляют информацию, не боялись рас-
крытия. Все чаще, особенно в развитых странах, для регистрации информации о поли-
цейской практике используются социальные сети в Интернете, которые таким образом 
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могут обеспечить богатые источники данных. Этот потенциальный источник должен рас-
сматриваться даже в тех странах, где есть лишь ограниченный доступ к Интернету.

Наиболее важными источниками информации будут те, кто работает ближе всего к рас-
сматриваемой проблеме или вопросу. Полицейские часто имеют лучшие возможности 
наблюдать и комментировать проблемы в своей работе. Они часто являются свидетеля-
ми коррупции в тех службах, в которых она широко практикуется.

Имеет смысл привлекать сотрудников полиции на этапе как идентификации проблемы, 
так и решения проблемы. Поощрение офицеров полиции говорить откровенно, без 
опаски, часто представляет проблему в тех странах, где полиция и политическое руко-
водство сами замешаны в коррупции и, вероятно, будут противостоять переменам и на-
казывать информаторов. Может оказаться необходимым использовать внешних (т.е. ино-
странных) специалистов или команды исследователей из международных неправитель-
ственных организаций (НПО) или международных органов с многосторонним предста-
вительством (например, Организация по безопасности и сотрудничеству в Европе, ООН, 
ЕС), чтобы убедиться в том, что сотрудники полиции, которые сотрудничают в вопросах 
сбора данных, не поддаются неоправданному риску (см. обсуждение агентов перемен 
ниже).

Надзорные институты, такие как омбудсмены и антикоррупционные комиссии (в тех стра-
нах, где они существуют), а также НПО, работающие в таких сферах, как права человека и 
предотвращение конфликтов (например, Международная Амнистия, Human Rights Wat-
ch, Международная кризисная группа) часто хранят данные и готовят публично доступ-
ные доклады, которые могут пролить свет на проблемы полицейской деятельности.

3.1.1.2.  Анализ данных

После того, как разноплановый и всеобъемлющий процесс сбора данных завершился, 
оценщик должен быть хорошо подготовлен для выявления имеющихся организаци-
онных возможностей, а также недостатков в процессе оценки деятельности. В случае 
применения комплексного подхода к проведению оценки, оценщик будет также ориен-
тироваться на значительное количество внешних сил, официальных и неофициальных, 
которые влияют на эффективность работы.

При анализе такой сферы, как коррупция, в центре внимания должны находиться многие 
из вопросов, описанных в следующих подразделах.

Природа и масштаб проблем

Проблема коррупции может быть обнаружена в ходе изучения конкретных случаев, но с 
точки зрения управления риском ее лучше анализировать в контексте опасности или от-
дельной проблемной сферы.224 Как отмечалось выше, организационные стратегии борь-
бы с коррупцией должны быть ориентированы на уязвимые направления деятельности, 
а не на разовую реакцию на конкретные случаи коррупции. Последний подход является 
скорее реактивным, чем контролируемым интеллектом, и, в конечном счете, приводит к 
неэффективному расходованию ресурсов. Лучшим подходом является выявление таких 
опасностей через определение типичных признаков или накопление случаев, в которых 
раскрываются проявления коррупции.

Можно посмотреть на образцы зафиксированных случаев несоблюдения путем изучения 
официальных уголовных, дисциплинарных реестров и материалов рассмотрения жалоб, 
если они реально существуют. Эти образцы могут касаться места, где наблюдается кор-
рупция (географический район, служебная категория, функциональная область), а также 
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изменения тенденций, которые происходят с течением времени.

Другое аналитическое задание стратегической оценки заключается в выявлении актив-
ных факторов несоблюдения стандартов, а также служит для полноты оценки характера 
и масштабов этих факторов и других факторов, влияющих на проблему коррупции.

Они могут произойти на любом из трех уровней, описанных выше. Различные инстру-
менты могут быть использованы для достижения этой цели, в том числе SWOT-анализ 
(сильные и слабые стороны, возможности, угрозы, см. Глоссарий и Главу 2), т.е. анализ 
влияния и анализ наиболее прочных связей (см. ниже). Данные, полученные из разных 
источников, могут помочь в выявлении ключевых факторов и факторов, способствующих 
достижению текущих уровней коррупции, а также в формировании оценки их относи-
тельного влияния. Во всех полицейских службах есть сферы, которые более склонны к 
развитию коррупции, чем другие. Некоторые примеры приведены во Вставке 1 ниже.

Вставка 1: Зоны высокого риска полицейской деятельности

•	 Уголовное расследование и проявления коррупции.

•	 Расследование уголовного дела и отношение к информаторам.

•	 Контроль дорожного движения и возможности для получения взяток.

•	 Изолятор временного содержания, избиение и гибель задержанных.

•	 Автомобильные патрули и преследования нарушителей на высокой скорости.

•	 Подразделения специального назначения и применение чрезмерной силы.

•	 Отряды по борьбе с наркотиками и продажа наркотиков, вымогательство де-
нег у наркодилеров.

•	 Полицейские базы данных и злоупотребление служебной информацией.225

Аналитики также должны быть внимательны к последствиям проявления определен-
ных особенностей и к проблемным сферам. Причиненный вред, а также текущие риски, 
связанные с проблемами, выявленными в рамках процесса оценки, должны быть четко 
идентифицированы с целью разработки соответствующих мер реагирования.

Термин «последствия» относится к оперативным последствиям, но также и к влиянию 
на общественный статус (легитимность) организации. Легитимность представляет собой 
важный аспект положительного отношения к деятельности полиции. Это касается уров-
ня общественной поддержки того, что делает полиция. Полицейские службы, которые 
активно участвуют в коррупции и других видах злоупотреблений, вероятно, будут иметь 
высокий уровень общественного недоверия и отсутствие сотрудничества. Стратегиче-
ская оценка коррупционных рисков и проблем в полиции должна учитывать послед-
ствия существующего уровня недоверия общества.

Кроме общественной легитимности, акцент на пагубных последствиях коррупции в по-
лиции для других членов общества является полезным для обеспечения поддержки ре-
форм. Документирование этих отрицательных результатов дает основания для оказания 
давления на ведущие политические силы, которые могут поддерживать позитивные из-
менения или препятствовать им.
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Область применения и эффективность существующих антикоррупционных стра-
тегий предотвращения и контроля

Качественный анализ эффективности механизмов предотвращения в рамках организа-
ции может быть проведен путем сбора адекватных данных. Первый шаг заключается в 
определении того, что собой представляют эти механизмы. Это можно сделать путем 
построения организационных диаграмм, изучения соответствующих законов и правил, 
годовых отчетов и других внутренних документов. Другие методы, такие как интервью, 
помогут завершить картину там, где документация отсутствует или не дает ответов на 
интересующие вопросы.

При рассмотрении вопроса эффективности, годовые отчеты полиции сами по себе могут 
предоставлять информацию такого рода. Другие официальные источники, такие как до-
клады омбудсменов и органов по борьбе с коррупцией или надзорных органов также 
является очень важным потенциальным источником на данном этапе. Важно включать 
данные из интервью или опросов полицейских, а также из сообщений СМИ и других не-
официальных источников данных.

Анализ эффективности существующих профилактических механизмов и механизмов вну-
треннего контроля имеет решающее значение для стратегического результата в борьбе 
с коррупцией, поскольку он обеспечивает основу для определения, где существующие 
процедуры работают хорошо (или плохо), и то, что, возможно, необходимо изменить или 
добавить для укрепления этих процедур (см. Главу 5 для получения дополнительной ин-
формации).

Доступные стратегии и методы реформ

Проанализировав данные с точки зрения рисков, опасностей и последствий, исполните-
ли стратегических оценок стремятся обеспечить направление перемен и пути продви-
жения в этом направлении. В процессе антикоррупционных оценок общее направление 
перемен будет достаточно очевидным. Однако определение путей продвижения часто 
становится не таким очевидным.

Несколько вопросов следует обязательно учитывать при поиске эффективных механиз-
мов борьбы с коррупцией:

•  Возможно, антикоррупционные методы уже где-то используются в этой организа-
ции, и они будут работать и в других структурах службы. После соответствующей 
адаптации может быть осуществлено их расширение. Распространение опыта ау-
дита финансирования в других областях деятельности полиции может быть приме-
ром.

•  В попытках проведения реформ во многих развивающихся странах и постконфликт-
ных ситуациях, простое перенимание «лучших практик» из развитых стран часто 
приводит к тому, что применяемые методы не удается долго поддерживать, и эти 
попытки проваливаются. Желательно, чтобы были рассмотрены варианты, кото-
рые имеют достаточные шансы на успех при данных конкретных обстоятельствах 
определенной страны или ситуации. Например, может быть более практичным со-
средоточить внимание на практике управленческих процессов (и разработать со-
ответствующую программу подготовки), чем ввести в действие новую компьютери-
зированную систему раннего предупреждения, которая зависит от полноты сбора 
данных из различных источников. Во многих случаях последний метод было бы не-
возможно применять в краткосрочной перспективе, и, скорее всего, в долгосроч-
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ной перспективе тоже.

•  Несмотря на довольно разные среды и вызовы, полицейские службы все же могут 
учиться друг у друга. Это особенно верно там, где рассматриваются методы, которые 
не являются особенно дорогими или сложными для реализации. Улучшение прак-
тики надзора и создание внутренней системы информирования могут быть при-
мерами того, что не обязательно зависит от огромных финансовых вливаний или 
технологии внедрения.

Какой результат можно ожидать в конце процесса оценки?

•  Этот процесс обычно завершается официальным докладом, состоящим из перечня 
собранных данных, описания использованных методов, результатов анализа дан-
ных, а также ряда рекомендаций относительно того, что реально может быть сдела-
но для исправления ситуации или улучшения работы полиции в рассматриваемой 
сфере.

•  В контексте коррупции в полиции, можно было бы ожидать, что проведенный ана-
лиз определит конкретные точки уязвимости в рамках организации, а также отдель-
ные элементы рабочей среды полиции, которые генерируют концентрированные 
проявления коррупционного поведения.

•  В доклад также могут вноситься предложения по реорганизации определенных 
аспектов полицейской деятельности с целью снижения рисков в выявленных сфе-
рах повышенного риска.

Вставка 2: Дорожная полиция и коррупция

В стране, где особенно большие проблемы с коррупцией в дорожной полиции, 
можно рассмотреть возможность передачи этой функции другой организации. 
Если это ни политически, ни практически осуществить невозможно, в докладе 
можно рекомендовать более строгий надзор за этими сотрудниками полиции 
или ликвидацию дорожной полиции как отдельной структурной единицы и ее 
объединения со службой общего патрулирования полиции.

Отчеты должны оставаться реалистичными относительно того, что может и должно быть 
сделано. Они должны точно отражать различные силы, определяющие границы возмож-
ных реформ в каких-либо конкретных условиях оценки, и, следовательно, пределы того, 
что может быть достигнуто. Рекомендации должны быть подкреплены имеющимися дан-
ными, а не просто надеждами на то, что ситуация может улучшиться.

Стратегическая оценка должна определять направления и цели организационных изме-
нений, но их достижение должно быть определено через практические, реальные шаги. 
В исследованиях по развитию потенциала подтверждается, что существенных изменений 
нельзя достичь одновременно. Реальные, устойчивые изменения часто требуют многих 
лет или десятилетий. Для поддержания импульса изменений хорошая стратегическая 
оценка будет включать в себя рекомендации по достижению краткосрочных целей, так 
чтобы наглядные результаты от проведения реформ не казались отложенными на слиш-
ком долго.
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Пример 1:  Определение новых направлений - концептуальный документ Сербии

Наличие общего стратегического замысла того, в каком направлении должна раз-
виваться полицейская служба как одного из результатов стратегической оценки, 
может привести к значительным переменам. В процессе реформирования поли-
ции в Сербии был разработан такой «замысел», и подготовлен документ перспек-
тивного видения.

Этот концептуальный документ был определен как «откровенный внутренний 
взгляд на проблематику полицейской деятельности в Сербии».226 Это был продукт 
рабочих групп от четырнадцати различных функциональных областей, которые 
были созданы Министерством внутренних дел, и каждая группа подготовила от-
дельную главу этого документа.

Принятый министерством подход был подвергнут критике за чрезмерную роль 
стиля управления «сверху вниз». Лишь несколько «заинтересованных сторон» 
были приглашены на консультации в ходе подготовки документа, в том числе не-
сколько рядовых офицеров полиции. Критерии измерения успеха были расплыв-
чатыми. Сам концептуальный документ нуждался в значительной дальнейшей 
доработке с учетом требований процесса стратегического планирования, преж-
де, чем он мог быть реализован.

Значительным шагом вперед в процессе реформирования полиции был бы вы-
ход расширенной версии этого концептуального документа, с более широким 
участием и с консультациями заинтересованных сторон, а также помощи со сто-
роны международного сообщества в разработке его стратегического плана. Это 
же относится и к любой другой стране, в которой нет традиции проведения стра-
тегических оценок в секторе безопасности.

3.1.1.3. Кто должен проводить стратегические оценки?
Оценщики могут быть выбраны из нескольких категорий:

•    Сотрудники полиции, подготовленные для проведения оценок.

•    Персонал Министерства внутренних дел.

•    Специальная целевая группа от правительства.

•   Внешние органы (например, следственные комиссии) или отдельные эксперты (на-
пример, консультанты), обладающие  специальными знаниями и навыками в сфере 
мониторинга и оценки полицейских служб.

•   Граждане и коллективы.

Как правило, при условии, что будет соблюдена общая объективность и обеспечены воз-
можности для выполнения этой задачи, выбор должен принять во внимание политиче-
скую «чувствительность» этого вопроса. Полицейская коррупция является чувствитель-
ным вопросом во всем мире, настолько, что выбор внешнего органа или независимого 
физического лица часто будет неизбежным, если необходимо добиться всеобщего при-
знания того, что процесс оценки будет объективным (т.е. беспристрастным или не пере-
груженным необъективными суждениями).

Многим переходным, постконфликтным и развивающимся странам может понадобиться 
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помощь зарубежных экспертов или организаций (таких агентств, как Программа разви-
тия ООН), имеющих опыт в проведении таких оценок. 

3.1.2.  Оценки рисков

Оценка рисков в целом напоминает шаги подхода стратегической оценки, и она обычно 
рассматривает:

•    Вредные последствия, связанные с определенным риском, который возникает в ор-
ганизационной среде или внутри самой организации.

•		Вероятность того, что эти вредные последствия наступят.

•    Меры, которые могут быть доступными и практическими, для уменьшения или 
устранения рисков, которые оцениваются как неприемлемые для организации.

•    Эффективность существующих мер по сокращению или устранению выявленных 
рисков.

Полицейские службы сталкиваются с рядом реальных и потенциальных коррупционных 
рисков. Риск может измеряться в финансовых потерях, ущербе для персонала и других 
людей, материальных и репутационных убытках. Безусловно, области, связанные с наи-
большим риском, должны быть выделены первыми и приоритезированы. Сопоставление 
степени и тяжести различных рисков имеет основополагающее значение для приорите-
зации того, что требует внимания.

Полицейская коррупция создает риски и для других. Тщательная оценка риска корруп-
ции в полиции должна изучить риски для самой полицейской службы, а также риски, 
связанные с организацией, для других. Некоторые из этих рисков, а также наиболее уяз-
вимые к ним лица или подразделения организации, указаны в Таблице 1.

Практические и комплексные подходы к оценке рисков полицейской коррупции обычно 
фокусируются на опасных сферах деятельности, а не на действиях отдельных лиц. Хотя 
некоторые риски могут существовать в масштабах всей организации, потенциально за-
трагивая все сферы и сотрудников полиции, самый высокий коррупционный риск суще-
ствует в конкретных географических районах, способах взыскания штрафов и уровнях 
профессионального опыта. Для целей оценки и снижения рисков, это сферы повышен-
ной опасности, которые должны получить основное внимание.

Например, в некоторых странах подразделения дорожной и пограничной полиции со-
бирают с граждан дань на блокпостах на регулярной основе, и эти взаимодействия неиз-
бежно формируют общественное восприятие об уровне добропорядочности полиции. 
Таким образом, это может быть плодотворной областью для проведения оценки.

Матрица оценки рисков по определенному типу может быть полезной. Она может существо-
вать в различных форматах.227 С точки зрения выявления конкретных опасных сфер и уровня 
связанного с ними риска, оценщику может потребоваться изучение следующих аспектов.

В контексте коррупции в полиции, объем соответствующих финансовых транзакций 
часто связан с частотой докладов или официальных жалоб относительно конкретного 
полицейского участка или специализированного полицейского подразделения. Нали-
чие технического оснащения часто означает способность причинить серьезный вред 
(например, вооруженные полицейские спецподразделения), или риски, связанные с воз-
можностью доступа к базам данных полиции. Характер выгоды будет часто существенно 
меняться, следовательно, надо рассматривать ее мотивационную силу и связанные с ней 
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искушения. Относительная выгодность участия в незаконном обороте наркотиков, по 
сравнению с взятками при контроле дорожного движения, является примером того, как 
важно внимательно смотреть на этот фактор.

Все три вышеперечисленных фактора важны с точки зрения получения уроков из про-
шлого опыта своей организации и других родственных организаций. Состояние культу-
ры добропорядочности полицейской службы можно оценить по некоторым параметрам, 
таким, как порядок рассмотрения жалоб после их подачи, работа структур внутреннего 
контроля и надзора и опрос общественного мнения об уровне доверия к полиции.

Таблица 1:  Возможная матрица оценки коррупционных рисков в полиции

Риск для Источник 
риска 

Влияние риска Ве-
роят-
ность 
риска

Тя-
жесть 
риска

Полицейской

организации

Политическая

коррупция

Репутационный ущерб; 
влияние на моральный дух 
полиции, ответственность 
по гражданскому законо-
дательству

Высо-
кая

Высо-
кая

Сотрудников по-
лиции 

Незначитель-
ные выгоды 

Потеря доверия общества;

Неэффективность служеб-
ной деятельности поли-
цейских, ответственность 
в уголовном или дисци-
плинарном порядке

Высо-
кая

Сред-
няя

Общественности, 
задействованной 
в работе полиции

(Информаторов, 
свидетелей, по-
дозреваемых)

Запугивание Потеря сотрудничества Высо-
кая

Се-
рьез-
ная

Жертв полицей-
ской Коррупции

Мелкая кор-
рупция

Потеря сотрудничества и 
доверия к полиции

Высо-
кая

Сред-
няя

Общества Жестокость по-
лиции 

Утрата источников инфор-
мации

Сред-
няя

Сред-
няя

Правительства Политическая 
коррупция

Финансовые потери; по-
теря авторитета

Сред-
няя

Высо-
кая

Частного бизнеса Взяточничество Финансовая стоимость 
ведения бизнеса

Сред-
няя

Низкая
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Это базовая матрица. Предложенные категории могут быть расширены или изменены 
в соответствии с конкретными потребностями и обстоятельствами. Например, можно 
было бы расширить категорию «Риск для», с тем, чтобы шире дифференцировать риски в 
самой полицейской организации.

Существуют различные подходы к оценке риска в полиции. Вставка 3 показывает пример 
австралийского опыта относительно рисков, связанных с борьбой правоохранительных 
органов с наркотиками.

Вставка 3:  Оценка рисков в борьбе с наркотиками228

Желание X уверенность = намерения

Ресурсы X знания = возможности

Намерения X возможности = вероятность угрозы

Вероятность угрозы X последствия/негатив = РИСК

3.1.3. Учебные мероприятия: оценка потребностей в обучении

Оценка потребностей в обучении (ОПО) является шагом, который обычно (но не всегда) 
осуществляется до начала обучения/подготовки. Это позволяет разработать соответ-
ствующие программы обучения/подготовки, охватывающие необходимые области обу-
чения/подготовки персонала и организационных перемен. Если обучение/подготовка 
осуществляются без ОПО, то возникает риск бесполезного расходования времени и ре-
сурсов. Содержание того, что включает ОПО и способы ее проведения, описаны ниже.

Вставка 4:  Цель этической подготовки

«Любая программа этической подготовки должна быть направлена   на достижение 
двух результатов: программы должны обеспечивать использование л ичных 
способностей участников» чтобы начать необходимые процессы реф о рм, и 
они должны укреплять у участников понимание того, почему такие  реформы 
необходимы и возможны».229 

Проведение ОПО может быть полезным в определении:230

•    Организационных целей и эффективности организации в достижении этих целей.

•    Пробелов и несоответствий между навыками работника и навыками, необходимы-
ми для эффективной работы.

•			Проблем, которые не могут быть решены путем обучения/подготовки.

•    Условий, при которых будет происходить обучение и деятельность по вопросам 
развития.

Проведение ОПО также обеспечивает базу, на основе которой эффективность учебной 
программы можно будет оценить в дальнейшем.

Различные методы могут быть использованы для сбора данных из различных источников 
с целью определения потребностей. Эти методы включают опросные анкеты, интервью, 
оценки результатов работы, наблюдения, тесты, фокус-группы, переиздание документов 
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и консультативные комитеты. При этом собрать информацию по направлениям подго-
товки необходимо от граждан, а также от полиции и других государственных служащих и 
экспертов. Например, если считается, что дорожная полиция коррумпирована, для сбора 
информации следует привлечь водителей и других участников дорожного движения.

ОПО может сосредоточиться на организации в целом, на задачах или на отдельных ли-
цах. Учитывая наличие проблемы системной коррупции в полиции многих стран и ши-
рокое распространение убеждения в том, что существующая организационная культура 
действительно может объяснить продолжительность и серьезность такой коррупции, 
должна проводиться адекватная оценка как на организационном уровне, так и по про-
блематике задач и физических лиц.

Целевой анализ задач также будет полезным.231 Эффективный анализ задач определяет:

•   Задачи, которые должны быть выполнены.

•   Условия, при которых задачи должны быть выполнены.

•   Как часто и когда задачи выполняются.

•   Качественные и количественные показатели требуемой производительности.

•   Навыки и знания, необходимые для выполнения задач.

•   Где и как эти навыки лучше получить.

После того, как ОПО завершена, следующим шагом будет разработка предложения по 
обучению. Это предложение должно обосновать необходимость обучения и наметить 
результаты, ожидаемые от этого обучения, лиц, которых следует обучить/подготовить и 
вероятные последствия отсутствия обучения/подготовки.

3.1.3.1.  Конкретные инструменты и методы, которые могут быть полезны

Вышеописанные методы могут быть полезны для достижения целей стратегической 
оценки и обучения/подготовки, в частности, в организации подготовки и проведения 
семинаров. Некоторые методы, как показано ниже, могут быть использованы для обеих 
целей.

Эти инструменты будут описаны в соответствии со следующими параметрами:

•  Почему (цель).

•  Что (презентация инструмента).

•  Как (его использовать).

•  Кто (аудитория).

•  Когда (применять этот инструмент).

•  Где (в каком контексте этот инструмент лучше использовать).232

3.1.3.2.  Стратегические оценки

В этом разделе рассматривается соответствующий набор инструментов. Каждый инстру-
мент предлагает способы изучения полицейской коррупции в конкретном контексте. В 
большинстве случаев они предлагают взгляд на проблему на различных уровнях, а также 
связывают насущную проблему с широкой палитрой организационных факторов и фак-
торов окружающей среды. Эффективная стратегия борьбы с коррупцией будет только 
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там, где определены все соответствующие факторы, влияющие на данную проблему, а их 
значения должным образом оценены.

SWOT-анализ

Это инструмент стратегического планирования. Как видно из его названия, он исполь-
зуется с целью идентификации сильных и слабых сторон (недостатков), возможностей 
и угроз (strengths, weaknesses, opportunities and threats - SWOT) для конкретных органи-
заций или структур. Сильные и слабые стороны являются показателями оценки опреде-
ленной организации, в то время, как возможности и угрозы являются функциями окру-
жающей среды. Эта деятельность, как правило, проводится с использованием доски или 
больших листов бумаги, на которых руководитель семинара записывает мысли и идеи  
участников в рамках каждого из четырех составляющих пунктов SWOT. Для более деталь-
ного ознакомления с методом анализа SWOT см. Глоссарий и Главу 2.

Анализ пробелов

Это упражнение представляет другой вид инструментов стратегической оценки и разви-
тия, который в какой-то степени напоминает инструмент SWOT. Участникам предлагается 
подумать о своей организации и своей стране, выявить существующие пробелы и про-
блемные области, связанные с конкретным вопросом, а также предложить конкретные 
решения для заполнения этих пробелов и решения проблем. В контексте борьбы с кор-
рупцией, представители различных частей организации могут рассуждать на тему кор-
рупции и обсуждать вопросы коррупционной уязвимости в своих организациях, а также 
делиться своими предложениями относительно способов, которыми эти пробелы могут 
быть заполнены (за счет более тщательного аудита, строгого надзора, и т.д.).

Одним из методов, который может быть использован при этом подходе, заключается в 
разработке и заполнении трех гистограмм с тремя заголовками, которые приведены в 
Таблице 2.233

Таблица 2: Пример похода к анализу пробелов

Угрозы Примеры ответов на угрозы Пробелы

Коррумпированные 
политические ли-
деры

Поддержка преследования 
главных правонарушителей

Прокуроры недостаточно 
опытные, не получают под-
держки в вопросах пресле-
дования за коррупцию

Полицейская культу-
ра враждебно отно-
сится к информиро-
ванию о коррупци-
онной деятельности 
в полиции

Совершение нового пре-
ступления - неуведомление 
о коррупционной деятель-
ности

Низкая вероятность по-
ддержки со стороны прави-
тельства необходимых зако-
нодательных реформ

Организованные 
преступные группы 
имеют влияние на 
руководителей по-
лиции

Создание специального под-
разделения Министерства 
юстиции для борьбы с орга-
низованной преступностью

В Министерстве юстиции не 
хватает соответствующего 
персонала для борьбы с 
организованной преступ-
ностью
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Анализ силового поля

Этот метод рассматривает силы, которые объясняют поведение группы, и является ме-
тодом, который связывают с процессом управления переменами (см. ниже). Он особенно 
подходит для понимания движущих сил в трехшаговой модели Левина.234 Это инстру-
мент стратегической оценки с потенциалом применения в разработке антикоррупци-
онной стратегии в полиции. С помощью этого метода существующее поведение может 
быть определено с точки зрения сил двух групп: одна группа - это сдерживающие силы, 
сопротивляющиеся переменам, а другая группа - это силы продвижения, поощрения и 
поддержки перемен. В качестве этих сил могут выступать отдельные лица, коллективы и 
организации. Цель состоит в том, чтобы выявить, описать и определить потенциал этих 
сил и понять, почему отдельные лица, коллективы и организации действуют именно так, 
как они действуют, а также выработать понимание того, какие силы должны быть устра-
нены, нейтрализованы или усилены для того, чтобы добиться изменений в поведении.
Потенциал этих сил может состоять в их численности, их политическом влиянии, базе их 
общественной поддержки, их способности запугать или купить влияние, или в уровне 
доступных им ресурсов. Как и в примере, рассмотренном ниже (отображение воздей-
ствий), это упражнение должно быть направлено на составление карты (схемы силового 
поля) различных сил, которые будут установлены при проведении анализа данных. Как 
только эти силы будут нанесены на карту, эксперты, которые проводят исследования, мо-
гут рассмотреть, какие меры необходимо принять для преодоления сил, выступающих 
против желаемых перемен, и какая поддержка и ресурсы необходимы для достижения 
перемен. Это может потребовать проведения, например, рекламных кампаний, направ-
ленных на повышение осведомленности и создание коалиций граждан, или прямого 
лоббирования членов правительства.

Полезность анализа силового поля в исследованиях о полиции подтверждается эмпи-
рическим опытом активной оппозиции и скрытыми попытками подрыва антикоррупци-
онных реформ. Эта оппозиция может исходить от различных сегментов общества, прави-
тельства и из самой полиции. Знание того, кто может помочь, уже помогает или вероятно 
может помочь или помешать желаемым переменам, имеет решающее значение для ор-
ганизационных изменений.

Отражение влияний

Этот метод рассматривает группу или сеть лиц и других формирований, которые имеют 
влияние на деятельность и достижения. Карта воздействий - это визуальная модель, ко-
торая требует выявления сил, оказывающих влияние, отношений, существующих между 
различными заинтересованными сторонами, а также количественных показателей и на-
правления влияния, оказываемого на деятельность и решения. Это требует выявления 
всех воздействий, а не только официально определенных.

Только после определения всех влиятельных игроков в той или иной проблеме, ответ-
ственные лица начинают разрабатывать реалистичные стратегии по снижению корруп-
ции в полиции. Другая важная роль этого метода состоит в том, что он фиксирует уровень 
влиятельности в данный конкретный момент времени. Как влияние может изменяться 
с течением времени, так и карты влияний могут быть воспроизведены впоследствии в 
качестве средства построения графиков этих изменений и оценки влияния организаци-
онных реформ, которые начинались и реализовывались с момента, когда первая карта 
влияния была подготовлена   для выявления конкретных проблем.
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3.1.3.3.  Меры дополнительного обучения

Учение это не то же самое, что и тренировки. Организации и частные лица могут учиться, 
не подвергаясь формальному процессу обучения, например, через приобретение опыта 
или путем самообразования и прохождения тестов. Однако тренировка является тра-
диционным ответом в борьбе с коррупцией в полиции. При обсуждении проблематики 
обучения далее рассматриваются различные методы, которые используются для обуче-
ния.

Лекции

Лекция является наиболее распространенным традиционным инструментом обучения. 
Ее сила заключается в возможности сжатого предоставления информации для больших 
групп слушателей. Лекции, как правило, представляют собой одностороннее (докладчик 
в группе) предоставление информации квалифицированным или опытным лицом. В за-
висимости от того, как они структурированы, на лекциях часто может быть только очень 
ограниченная возможность для обсуждения в классе и общения. Они по-прежнему оста-
ются удобным способом предоставления основной или свежей информации группам 
сотрудников полиции, которые проходят обучение или тренировки. Лекция является 
хорошим способом начать обучение или тренировки по конкретной теме. Она может 
сформировать удобную платформу для дальнейшей дискуссии, помещая существующие 
проблемы в соответствующий контекст. Лекции лучше сопровождать или продлевать, 
используя один или несколько других методов, описанных ниже.

Фокус-группы

Это групповые дискуссии по одному конкретному вопросу или ряду вопросов. Они мо-
гут быть использованы для учебных целей, а также для стратегического планирования. 
Фокус-группы имеют лидера (посредника), который представляет вопрос и потом ведет 
его интерактивное обсуждение. В этом смысле они структурированы упражнениями, 
которые руководствуются определенным порядком дня. Они носят интерактивный ха-
рактер, что позволяет всем членам группы внести свой вклад в обсуждение. Активное 
обучение такого рода, скорее всего, приведет к необходимому сохранению знаний у сту-
дентов. Дискуссии фокус-групп могут быть полезными для обеспечения рассмотрения 
различных точек зрения внутри группы.

Пленарные панели

Пленарные панели предполагают участие ряда экспертов по конкретному вопросу или 
нескольких лиц, которые отражают различные точки зрения на проблему. Они особенно 
полезны в представлении разных точек зрения, таким образом, подготавливая почву для 
другой темы и для дальнейшего её обсуждения на семинарах и практикумах. Они под-
ходят для условий большой аудитории, поэтому могут быть рекомендованы для больших 
групп слушателей в пятьдесят, сто или даже более человек.

Итоги семинара или учебного курса из нескольких занятий могут быть суммированы ме-
тодом пленарной панели, поскольку он позволяет делать общие выводы и замечания. В 
идеале, участники должны иметь возможность обращаться с вопросами к членам группы 
до завершения семинара.

Презентация с использованием средств визуализации

Это касается использования графических материалов или презентаций типа PowerPoint 
для визуальной демонстрации участниками семинара специально отобранных и орга-
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низованных материалов. Основная роль таких презентаций связана с попыткой усилить 
восприятие темы занятия.

Тематические исследования

Презентация тематических исследований представляет собой широко используемый 
метод в обучении и образовании взрослых. Их главное преимущество состоит в том, что 
тематические исследования основываются на реальных примерах из жизни. Детали ин-
формации о предложенных случаях иногда уже хорошо известны студентам, что дает им 
возможность показать свои знания во время обсуждения и обмена мнениями и инфор-
мацией в группе. Студенты воспринимают приведенные примеры в контексте типичных 
рабочих ситуаций, с которыми они сталкиваются на службе, потому что они основаны на 
реальных случаях, что делает их привлекательным инструментом обучения.

Вставка 5: Ограничения традиционных учебных программ

Учебные программы могут быть использованы для дополнительного изучения 
правил и процедур, необходимых для усвоения навыков и знаний, но не 
обязательно для того, чтобы слушатели учились делать лучшие суждения или 
принимать лучшие решения.235

Ролевые игры

Ролевая игра привлекает студентов к реалистическому восприятию жизненных сцена-
риев, в которых они играют роль участника (офицера полиции, обвиняемого, потерпев-
шего) или наблюдателя (свидетеля, наблюдателя). Роли распределяются среди студен-
тов, которые, как ожидается, будут исполнять порученные им роли без предварительной 
подготовки. Другие члены учебной группы служат аудиторией для этой игры. Ролевые 
игры широко применяются для проведения общего обсуждения группой во время ис-
следования темы.

Пример 2:  Подготовка филиппинских полицейских по вопросам культурного раз-
нообразия

Недавнее исследование межкультурной подготовки полицейских на Филиппинах 
указывает на важность получения офицерами полиции навыков в качестве непо-
лицейских персонажей, с тем чтобы получить новые видения ситуации и бросить 
вызов старым концепциям полиции относительно их роли и способов выполне-
ния полицейской работы.236

Тренинги

Тренинги похожи на ролевые игры и предлагают много таких же преимуществ (развитие 
навыков и перемены в отношении). Разница в моделировании заключается в том, что 
больше усилий направляется на имитацию реальных условий и примеров того, как ре-
шаются проблемы из реальной жизни. Иными словами, тренинги более «реалистичны», 
чем ролевые игры.

Например, студент может столкнуться с реальным высшим должностным лицом орга-
низации или с гражданином в имитационной модели, в которой рассматривается пред-
ложение взятки сотруднику полиции. Эксперты могут играть консультативную роль в 
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разработке тренингов и обеспечении обратной связи о роли участников. Более «реа-
листичные» персонажи делают процесс обучения потенциально более интенсивным и 
длительным. По сравнению с другими инструментами перемен тренинги требуют боль-
ше усилий для организации и проведения.

Тактические игры/упражнения, основанные на сценариях 237

Это одна из форм тренинга, которая обеспечивает высокую реалистичность моделиро-
вания и делает особый акцент на психологическом климате, в котором работают сотруд-
ники полиции. Такой подход развивается в основном в ответ на необходимость обуче-
ния персонала действиям в случае возникновения стрессовых ситуаций. Он направлен 
на развитие нетехнических навыков суждения и принятия решений, и делает все воз-
можное, чтобы воссоздать стрессовые ситуации, в которых офицеры должны принимать 
решение о том, что делать. Этот метод также позволяет развивать навыки сотрудников 
через использование практических возможностей обучения, а также получение обрат-
ной связи во время выполнения упражнения.

В проведении тактических игр/сценариев используют подход к обучению, построенный 
из шести этапов:

1.   Определение целей. Что является основной целью этого обучения, и какие ключевые 
роли должны быть разыграны?

2.   Выбор дилеммы. Выбрать экстремальные ситуации, включая их место, степень тя-
жести, стадию развития событий и имеющиеся ресурсы. Убедиться, что существует 
несколько возможных путей решения этой дилеммы и несколько нетехнических на-
выков, которые можно применить в данной ситуации.

3.   Вмешательство со стороны экспертов в предметной области. Добавить инфор-
мацию о ситуативных факторах, соответствующую техническую информацию и воз-
можные направления развития сценариев для выбранной дилеммы.

4.   Разработка основы сценария. При этом следует учесть вышеупомянутую информа-
цию, но также добавить неоднозначную информацию или такую, которая вводит в 
заблуждение. Следует также пропустить некоторые важные сведения.

5.   Подготовка сценария, в том числе практических материалов и визуализации. Сце-
нарий должен быть подготовлен в повествовательной форме. Там должно содер-
жаться четкое указание на то, что участники упражнения должны делать: например, 
провести брифинг для других или подготовить отчет о процессе принятия решений 
и выполнении мероприятия.

6.   Определение критериев эффективности. Должна быть разработана схема соответ-
ствующих действий, согласно которой продемонстрированное поведение можно 
классифицировать как приемлемое или неприемлемое. Схема должна быть направ-
лена   на демонстрацию соответствующих навыков, а не «правильного ответа».

Мозговой штурм238

Цель м о згового штурма заключается в том, чтобы генерировать большое количество 
различных и даже очень смелых идей на определенную тематику в очень сжатые сроки. 
Этот метод нужен для нивелирования «группового мышления» и провоцирования участ-
ников к  рассмотрению новых идей относительно вопросов или проблем, с которыми 
они раньше не сталкивались ни в прошлом обучении, ни в своей рабочей среде.
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Кроме поощрения групп к генерированию новых идей по конкретным проблемам или 
вопросам, этот метод позволяет организовать эти идеи по определенным темам и об-
суждать вопросы, связанные с этими темами.

Все участники должны иметь равные права, и разница в статусе не должна влиять на 
процесс или на появление идеи. Следует избегать критики предложений других участ-
ников, чтобы не задушить новые и часто провокационные или нестандартные взгляды. 
Создание новых способов мышления и поиск новых способов рассмотрения и решения 
проблем являются ключевыми составляющими успеха в этом упражнении.

Такая деятельность, как правило, требует присутствия посредника, который гарантирует, 
что каждый получит шанс внести свои идеи и предложения, и который может зафикси-
ровать предложения в письменном виде или другим способом. Это означает, что группа 
должна организовать постоянное документирование своей работы. Для этого упражне-
ния должен быть установлен лимит времени (десять-пятнадцать минут). Кроме ведущего, 
часто бывает полезно включать в группу мозгового штурма представителя другой сферы 
деятельности, чем та, которую представляют участники, поскольку «посторонний» спо-
собен привнести в дискуссию свежую, независимую точку зрения.

Численность группы мозгового штурма не должна ограничивать возможности участни-
ков внести свой вклад (от десяти до пятнадцати участников максимум). В конце этапа 
генерации идей предложенные идеи должны быть рассмотрены группой и структуриро-
ваны по темам, используя доски или большие листы бумаги, где идеи будут представлены 
по тематическим заголовкам. По завершении начального этапа генерации идей предста-
витель каждой группы представляет результаты усилий своей группы мозгового штурма 
для более широкой аудитории.

3.1.4.  Семинары

В этом разделе рассматриваются различные элементы, которые необходимо учитывать 
при подготовке, проведении и оценке семинара.

3.1.4.1.  Цели семинаров

Семинары обеспечивают платформу для обучения и профессиональной подготовки, кото-
рая может играть важную роль на различных этапах разработки антикоррупционных стра-
тегий и мероприятий. Они могут использоваться в целях стратегического планирования, 
а также для внеплановых мероприятий в форме обучения. Этапы, которые здесь обсужда-
ются, взяты из тематики управления переменами (см. ниже). В частности, речь идет о трех-
шаговом анализе Левина: разморозка, поступательное движение и заморозка.

В начале (размораживание) семинары могут играть определенную роль в ознакомлении 
с мнениями членов организации и внешних субъектов относительно необходимых и же-
лаемых организационных перемен, помогая достичь консенсуса по ключевым стратеги-
ческим направлениям, которые должны быть приняты, и стандартов работы организации 
на будущее. Это можно осуществить путем таких методов, как мозговой штурм и фокус-
группы.

Лекции являются важным компонентом повестки дня семинара. Они могут использо-
ваться для предоставления членам организации и внешним субъектам информации от-
носительно имеющегося положения, в котором находится организация, а также различ-
ных вариантов, которые могут применяться для осуществления перемен. Лекция дает 
фундаментальную информацию для дальнейших групповых действий на основе анализа 
SWOT, направленных на изучение основ стратегического планирования.
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На втором этапе (поступательное движение) семинары можно использовать для разра-
ботки подходов и инструментов для внедрения изменений, таких, как разработка струк-
туры и процедур для поддержки определенных на первом этапе целей реформирова-
ния. Семинары могут играть очень важную роль в продвижении членов организации и 
групп, а также их организаций в направлении позитивных реформ. Стратегические фо-
румы, целевые группы, фокус-группы и дискуссионные панели могут применять формат 
семинаров для решения своих задач. 

Семинары могут использоваться после завершения разработки стратегии или при за-
вершении учебных курсов для уточнения или усиления ключевых идей, разработанных 
или доработанных во время предыдущих этапов (замораживание), а также с целью по-
лучения обратной связи с предыдущими сессиями.

3.1.4.2.  Кому нужно посещать семинары по вопросам коррупции в полиции?

Этот вопрос является важным предварительным вопросом для целей планирования. 
Трудно определить содержание и методы подачи материала без четкого представления 
о составе аудитории. Как показывает опыт, те, кто посещает семинары и учебные курсы, 
были отобраны потому, что сами захотели присутствовать (возможно, не всегда имея на 
то достаточные основания) или потому, что спонсор семинара или программы тренин-
га распределил определенное количество мест на курсе и хочет, чтобы эта количество 
была заполнено. Важно определить потребности в обучении конкретных структур или 
подразделений полиции в качестве целевой аудитории для обучения.

Участники должны отбираться в соответствии со следующими критериями того:

•    что семинар может дать им в плане их работы или профессионального опыта;

•    что организация получит от них, когда они вернутся на свои рабочие места; это зна-
чит, что люди, которых отправили на семинары, должны быть в состоянии распро-
странять в рамках организации те знания, которые они получили.

3.1.4.3.  Планирование семинара

Цели семинара должны быть четкими и должны направлять планирование семинара. Эти 
цели, как правило, исходят из конкретной стратегической потребности или потребно-
сти в обучении, определенной в рамках вышеописанного процесса предварительной 
оценки.

Элементы подготовки, как правило, направлены на то, чтобы добиться изменений в 
одной, двух или всех трех сферах.239

1.   «Голова» - когнитивная (знание).

2.   «Рука» - психомоторная (навыки).

3.   «Сердце» - эмоциональная (отношение).

В плане семинара должны быть компоненты, которые предоставляют информацию и соз-
дают возможности для концептуализации опыта с точки зрения материала (знания), воз-
можности участия и выработки новых навыков (навыки) и осмысления того, что смогли 
узнать (знание, отношение). С учетом этого баланса, для достижения этих целей должны 
использоваться ряд методик преподавания. Взрослые ученики, чтобы держать их внима-
ние и получать пользу от образования и профессиональной подготовки, требуют боль-
шего, чем просто начитки материала (лекции).



365

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

Поэтому планирование семинара должно учитывать следующие элементы:

•    Контекстный анализ. Какова цель обучения/подготовки, и кто будет принимать ре-
шение о проведении подготовки; применялись ли в группе другие виды обучения/
подготовки?

•    Анализ пользователя. Кто может быть потенциальным участником; какими навыка-
ми они обладают в настоящее время; какие ограничения времени и ресурсов учи-
тываются при подготовке конкретной группы?

•    Контент-анализ. Какой материал имеет отношение к обучению, какая текущая ин-
формация есть у участников, какая нужна дополнительная информация или навыки, 
какие стили обучения должны быть применены к этой группе?

•    Анализ целесообразности обучения/подготовки. Как предложенный курс обучения 
может восполнить пробелы, выявленные в вопросах эффективности деятельности 
организации; будет ли отдача от обучения превышать затраты на его проведение; 
достаточно ли имеющихся ресурсов для проведения обучения?

•    Определение целей. Какую пользу получат сотрудники от этого обучения; что будет 
делать инструктор во время семинара?

•   Мониторинг и оценка. Как это будет сделано; будет ли это сделано во время, а также 
и после обучения?240

3.1.4.4.  Проведение семинаров

Ряд положений относительно того, как проводить семинары, как правило, применяются 
в различных вариантах обучения, о которых говорилось выше.

Прежде всего, они должны проводиться в условиях, которые удобны и способствуют це-
лям обучения. Они должны быть обеспечены материалами, необходимыми и для препо-
давателя, и для учащихся, а также помещениями, подходящими для групповых упражне-
ний и чтения лекций. Там, где требуются особые технические навыки, там, в дополнение к 
общим помещениям семинара, должны быть обеспечены удобные специализированные 
места (как правило, на той же территории).

Поскольку обучающимися являются уже взрослые люди, к ним нужно относиться соот-
ветственно, уважая их накопленный практический опыт и профессиональную подготовку. 
Уважение знаний и опыта участников имеет важное значение для улучшения результатов 
обучения. В то время, как инструкторы и преподаватели привносят свои собственные 
знания и опыт, они должны уважать и то, что участники могут добавить к семинару.

В начале любого учебного семинара участникам должны быть разъяснены конкретные 
цели обучения. Их понимание часто может быть усилено путем предварительной рас-
сылки повестки дня семинара и определенной литературы для предварительного чте-
ния, которое участники должны завершить до начала семинара.

Распространенной ошибкой является предоставление в течение обучения слишком 
большого объема информации. Часто бывает относительно немного важных моментов, 
которые нуждаются лишь в закреплении и разъяснении. Желательно, чтобы удалось 
сконцентрироваться на изложении ограниченного числа ключевых моментов в любой 
презентации или учебном упражнении вместо попытки подать больше, чем участники в 
целом в состоянии «переварить».
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Также нужно организовать нормальный отдых и короткие перерывы во всей программе 
семинара. Предоставление времени для  неофициального обсуждения в дополнение к 
официально запланированным сессиям позволит участникам учиться друг у друга и даст 
возможность сформировать к следующему занятию вопросы от всей группы. По сути, не-
формальная дискуссия дает участнику механизм обратной связи, а также дает препода-
вателям и инструкторам возможность для разъяснения вопросов и ответов на вопросы, 
вытекающие из предыдущих сессий.

Использование наглядных пособий, включая стенды, плакаты, диаграммы, фотографии и ви-
деоматериалы, вносит разнообразие и может быть использовано для поощрения обсужде-
ния и обобщения основных идей. Распространенной ошибкой в   использовании плакатов и 
инструментов, таких как слайды PowerPoint, является размещение в них слишком большого 
количества материала (слишком длинных цитат, подробных диаграмм). Лучше использовать 
слайды PowerPoint для того, чтобы сделать короткие акценты на ключевых вопросах.

Методика проведения семинаров всегда должна отражать специфику конкретных участ-
ников проекта. Выбор примеров, проблем и т.д. в идеале должен соответствовать окру-
жающей среде, в которой участники обычно работают, а также задачам, вытекающим из 
специфики их работы в этой среде. Участники семинара, как правило, заинтересованы 
иметь ответ на вопрос «Какую пользу это может принести лично мне?» Поэтому адек-
ватное реагирование на этот вопрос путем отбора содержания и методики семинаров, 
скорее всего, приведет к стабильному интересу и достижению нужных результатов об-
учения и тренировок, определенных на этапе планирования.

Демонстрация связи между обучением и организационными целями и стратегиями так-
же оказывает свое влияние на интерес участников к курсу обучения.

Необходимо приложить усилия, чтобы ознакомить участников с ценностями, по которым 
оценивается поведение, чтобы усилить их уважение к вопросам уместности и приме-
нимости такого поведения при исполнении обязанностей. Так, например, полицейского 
могут попросить выступить в роли зависимого от него лица, у которого коррумпирован-
ные офицеры вымогают взятки или сексуальную услугу, либо в роли матери молодого 
человека, который недавно скончался в полицейском участке.

В конце учебного семинара должно быть предусмотрено определенное количество 
времени для «итогового заседания», на котором инструкторы могут анализировать связь 
между представленным материалом и целями, поставленными в начале семинара. Эти 
занятия могут также дать участникам последнюю возможность поднимать любые вопро-
сы или выражать обеспокоенность в связи с обучением.

Вставка 6:  Девять способов обучения слушателей

• Привлечь внимание слушателей.
• Информировать слушателей о целях/задачах.
• Предварительно уточнить уровень знаний слушателей. 
• Представить материал.
• Дать рекомендации для обучения.
• Поощрять к активности (практики).
• Обеспечить информативную обратную связь.
• Оценить эффективность.
• Способствовать усвоению и передаче информации.241
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3.1.4.5.  Оценка семинаров и их продолжение

Проведение оценки предварительной подготовки, а также оценочных учений после се-
минаров не является чем-то необычным. Предварительная оценка позволяет инструк-
тору получить данные о существующем уровне подготовки участников и потребности 
в дальнейшей подготовке и обучении, и в зависимости от этого оптимизировать содер-
жание и подачу материала. Оценки после завершения подготовки являются средством 
получения обратной связи от курса, и это может привести к пересмотру курса в будущем 
с целью предотвращения или преодоления трудностей, выявленных в результате обрат-
ной связи.

Анкеты также широко используются в оценке учебных курсов, поэтому в рамках повест-
ки дня семинара должно быть запланировано время, чтобы позволить участникам их 
заполнить. Низкий уровень возврата анкет может быть ожидаемым тогда, когда участни-
кам разрешат взять анкеты с собой домой после того, как обучение закончилось. Другой 
метод состоит в проведении оценки путем обсуждения избранными представителями 
учебной группы. Это может обеспечить качественный и более адекватный учет обратной 
связи, который невозможно получить с помощью метода анкетирования. Темы, которые 
обрабатывают в оценочном обучении после завершения семинара, включают количе-
ство изученных содержательных тем, уровень этого содержания, эффективность спосо-
бов подачи материала (время, скорость, шанс принять участие), наличие обратной связи 
с участниками (происходило ли это; были ли там достаточные условия; полезно ли это?) 
и замечаний относительно условий размещения (проживание, питание и т.д.).

Заполнение анкет обратной связи не будет означать завершения правильно спланиро-
ванной программы обучения. Последующие учебные сессии могут быть запланированы 
с учетом опыта обучения на предыдущем этапе. Передача и поддержание новых навыков 
и отношений, скорее всего, потребует дальнейшей оценки того, каким образом участ-
ники используют эти навыки и отношение на практике. Это будет часто делаться в со-
четании с предоставлением дальнейших возможностей для обучения, чтобы укрепить 
достижения предыдущих сессий.

3.1.4.6.  Пример - семинар по оценке рисков

Ниже приведен простой набросок того, как может выглядеть семинар оценки рисков. 
Глава 3 также содержит модель семинара, посвященного оценке коррупционно уязви-
мых организационных звеньев полицейской службы.

Во многих странах коррупция в полиции связана с неприемлемыми отношениями между 
сотрудниками полиции и членами преступных организаций и групп. Руководство полиции 
в воображаемой стране Kleptonia выражает обеспокоенность по поводу рисков. Оно ре-
шает организовать семинар на эту тему с целью выявить степень и характер рисков, свя-
занных с неправильными отношениями такого рода, улучшить понимание сотрудниками 
полиции вреда от коррупции, а также разработать организационную стратегию борьбы с 
коррупцией в полиции. Конечной целью должен стать вклад в достижение стратегической 
цели, а именно повышения стандартов профессиональной этики полиции.

Планирование начинается. Семинар наметили провести в три фазы. Для того чтобы по-
казать риски, связанные с этой практикой, готовятся несколько примеров из предыду-
щего опыта работы. Старшие полицейские инструкторы подготовились к представлению 
аудитории этих тематических исследований. Приглашенный эксперт в сфере коррупции 
в полиции из университета или антикоррупционного органа другой страны должен про-
вести обзор опасных последствий, к которым могут привести случаи коррупции в поли-



368

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

ции. Они включают в себя не только правовые и дисциплинарные меры, применяемые в 
отношении виновных должностных лиц, но и более широкий спектр мер, которые могут 
применяться в отношении лиц за пределами полицейской службы.

Ведущая семинара представляет внешнюю (по отношению к полиции) структуру и вы-
бирается так, чтобы показать влияние на других лиц; она работает в НПО, которая спе-
циализируется на проблеме безнаказанности должностных лиц за различные серьезные 
нарушения полиции. Другой ведущий должен представить понятия оценки рисков и 
ознакомить аудиторию семинара с этим подходом. Матрица оценки риска разработана 
для группы, которая будет открыта для комментариев и оценок в ходе семинара и станет 
инструментом на более поздних этапах семинара.

На втором этапе семинара план предлагает переход от больших презентаций в соста-
ве группы к работе в небольших группах. На данном этапе планируется применить ряд 
методов, в том числе работу в малых группах, доклады с применением методов визуали-
зации и ролевые игры, основанные (опять же) на реальных прошлых случаях или сце-
нариях, которые являются реалистичными по своей природе и разработаны опытными 
инструкторами полиции.

На этом этапе планируется внести вклад в повышение осведомленности о масштабах 
и характере проблемы; определить пути снижения количества проявлений и вреда 
от этой формы коррупции, а также использовать определенные виды тренировочных 
упражнений (например, ролевые игры), в которых участники могут практиковать методы 
сопротивления и реагирования на эти неприемлемые явления.

Аудитория для этого семинара отобрана из полиции крупных городских подразделений 
в тех городах, где выявлены тесные связи между полицией и членами преступных груп-
пировок. Семинар проводится в здании духовной семинарии, подальше от полиции и 
других правительственных зданий. Идея заключается в создании нейтральной террито-
рии, где разные люди не будут стесняться высказывать различные точки зрения и могут 
свободно делиться ими.

Малые группы координируются лицами, не являющимися сотрудниками полиции, с тем, 
чтобы ранги не влияли на диалог. Группы участвуют в стендовых сессиях, чтобы выявить 
образцы личного опыта, касающиеся темы семинара. Они также получают матрицы ри-
сков с целью проведения групповой дискуссии о зонах риска, относительной вероят-
ности и уровне опасности рисков. Ролевые игры используются для получения от участ-
ников понимания того, как эти риски могут возникнуть в ходе повседневной работы по-
лиции, и как полицейские могут отвечать на такие вызовы добропорядочности. Старшие 
полицейские инструкторы наблюдают и потом комментируют эти ролевые игры по их 
завершении с целью оказания помощи в получении выводов из этих уроков и из полно-
ты достижения целей, поставленных на семинаре.

На заключительном этапе семинара аудитория в полном составе рассматривает матрицы 
оценки рисков, а посредник предлагает некоторые выводы, касающиеся относительных 
рисков, а также основные уроки, полученные во время предварительного обсуждения 
и групповой работы над мерами по снижению рисков и обеспечению большей целост-
ности. Участников опрашивают о пользе семинара с точки зрения развития их знаний 
о полезных методах управления рисками. Участникам говорят, что они снова соберутся 
в группе в течение трех месяцев для того, чтобы рассмотреть, как семинар изменил их 
подходы к своей работе, если вообще повлиял, и что еще можно сделать для реализации 
целей семинара.
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3.1.5.  Коммуникация

Эффективная коммуникация является фундаментом позитивного восприятия полицей-
ского. Она имеет важное значение для позитивной полицейской практики, а также влия-
ет на состояние отношений полиции с обществом в целом. Отправка и получение четких 
сообщений с обеих сторон является основой эффективной коммуникации. Связь проис-
ходит как в самой полицейской организации (внутренняя коммуникация), так и между 
полицией, обществом и другими организациями (внешние связи). Каждый из участников 
коммуникации должен уметь внимательно слушать и ясно выражать свои мысли. Эффек-
тивная коммуникация обоих видов является жизненно важной для эффективной страте-
гии борьбы с коррупцией.

3.1.5.1.  Внутренняя коммуникация

С организационной и оперативной точек зрения, сотрудники полиции должны иметь 
возможность эффективно общаться с друг с другом - через иерархические уровни вниз 
и вверх по вертикали управления. Коммуникация частично относится к эффективности 
оперативной деятельности полицейских, гарантируя, что правильная политика осущест-
вляется в правильном направлении. Поэтому коммуникация имеет важное значение для 
контроля работы полицейских и обеспечения такого состояния, при котором различные 
структурные элементы полиции могут сотрудничать друг с другом таким образом, что в ре-
зультате деятельность полиции становится эффективной, ответственной и подотчетной.

Коммуникация внутри организации может происходить несколькими способами:

•  Неофициальное и непосредственное общение во время совещаний, встреч.

•  Формальные выступления и заявления (церемонии, брифинги).

•  Официальные документы, такие как стратегические планы, программные заявления, 
годовые отчеты.

•  Административные циркуляры (в печатном или электронном виде).

•  Вводные инструктивные программы.

•  Учебные программы.

•  Пресс-релизы и заявления для СМИ.

•  Сайты организации, сайты социальных сетей.
Некоторые из этих мер также играют роль в общении с гражданами по поводу корруп-
ции и других полицейских вопросов.

Полицейские службы должны иметь возможность получать любые сообщения от своих 
членов – будь то комплиментарные сообщения или информация критического харак-
тера. Организации, как правило, не очень хорошо воспринимают внутреннюю критику, 
а история жестокого обращения с внутренними «информаторами» полиции во многих 
западных странах - это длинный и болезненный след в общей истории правоохрани-
тельной деятельности. Поиск путей защиты и стимулирования искренних информаторов 
остается важной задачей для всех полицейских служб, которые действительно хотят на-
ладить эффективную двустороннюю коммуникацию и организационное обучение.
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Вставка 7:  Механизмы внутреннего контроля и коммуникации

Демонстрация эффективности собственных внутренних механизмов контроля 
в полиции (дисциплинарного, административного) поможет в формировании 
сигнала о том, что организация выступает против коррупции и пользуется 
доверием в глазах общества. Типичные случаи непринятия полицией эффективных 
мер относительно действий должностных лиц, которые являются предметом 
обоснованных жалоб, подрывают общественное доверие к декларациям 
организации о том, что она решительно выступает против такого поведения. 
В вопросах коррупции и добропорядочности полицейские службы не могут 
рассчитывать лишь на то, чтобы «говорить», они также должны показать для 
своей аудитории, что они способны что-то «делать». 

3.1.5.2.  Внешние коммуникации

Чтобы помочь в поддержании стандартов профессиональной добропорядочности по-
лиции, связи с общественностью должны быть открытыми для критики и негативных 
мнений. Выявление сфер организационного риска в рамках полицейской деятельности 
часто происходит в результате общения полиции с гражданами и другими субъектами по 
проблемам в конкретной области деятельности полиции.

Наличие организационной системы для получения негативных сообщений и реагирова-
ния на них является конструктивно важным элементом с точки зрения оценки и направ-
ления соответствующей информации о деятельности полиции, а также обеспечения 
уверенности для населения. Горячие линии жалоб и антикоррупционные телефонные 
линии составляют один из методов, с помощью которых полиция может получить много 
информации, даже анонимно, от людей, которые не хотят иметь дела с официальными 
каналами подачи жалоб. Это часто бывает полезным в тех странах, где исторически сло-
жилось так, что полиция не была открытой или не реагировала на жалобы населения, 
поэтому люди боялись публично жаловаться на коррупцию и злоупотребления в поли-
ции. В таких средах новые внешние надзорные органы также могут играть важную роль в 
укреплении способности полиции слышать жалобы от граждан (см. Главу 6).

И наоборот, полиция также должна быть эффективным коммуникатором своей офици-
альной позиции по противодействию коррупции и правонарушениям своих сотрудни-
ков, посылая четкий сигнал о том, что такое поведение неприемлемо и противоречит 
ценностям организации.

3.1.5.3.  Коммуникация стратегии борьбы с коррупцией

Полицейские службы могли бы эффективно доносить свою позицию относительно кор-
рупции с помощью следующих элементов антикоррупционной стратегии:

•   Иметь организационный план и стратегию, и сделать их доступными для всех со-
трудников, СМИ и общества.

•   Внедрить вводные и регулярные программы повышения квалификации для всех 
сотрудников полиции, чтобы ознакомить их с организационной стратегией и ме-
ханизмами ее реализации в рамках службы. Они должны знать не только действу-
ющие стандарты и процедуры их практической реализации, но и о положительном 
отношении в организации к сотрудникам, которые информируют о нарушениях и 
коррупции.
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•   Обнародовать результаты внутренних процессов в связи с обвинениями в корруп-
ции в полиции внутри организации и за ее пределами.

•   Внедрить процедуры для внутренних информаторов и обеспечить их гласность, 
чтобы заверить тех, кто добросовестно информирует о противоправном поведении 
сотрудников полиции, что они не пострадают из-за своих сообщений. Также должны 
быть приняты и другие меры для поддержки поведения такого рода, в том числе 
внедрение системы поощрений сотрудников, которые сообщают о случаях или ти-
пичных признаках серьезных проявлений коррупции и других форм неправомер-
ного поведения.

•   Внедрить и/или поддерживать и пропагандировать процедуры для граждан, желаю-
щих проинформировать полицию о коррумпированности и служебных злоупотре-
блениях некоторых из ее сотрудников; при этом гражданам должна быть гаранти-
рована защита от возможных последствий таких решений. Они также должны быть 
проинформированы о результатах соответствующего расследования и принятых 
дисциплинарных мерах.

•   Проводить регулярный аудит или внедрить механизм контроля, который обеспечит 
эффективное функционирование элементов коммуникационной стратегии поли-
ции в борьбе с коррупцией.

Эффективная коммуникация также имеет важное значение для эффективного обучения, 
подготовки и воспитания по соответствующей проблематике. Эта тема была достаточно 
подробно рассмотрена в разделе о семинарах.

3.1.5.4.  Отправка правильных сигналов

Коммуникация происходит не только на вербальном уровне. Она также может осущест-
вляться посредством обмена образами, жестами и действиями. Например, в кадрах 
фильма об офицере полиции, который принимает взятки, трансляция публично сообща-
ет и об офицере, и вообще о полицейской организации, в которой он работает. Другим 
важным признаком приверженности полиции борьбе с коррупцией является готовность 
ее руководителей принимать жесткие решения по этическим и коррупционным пробле-
мам, и сообщать о них публично. Граждане и рядовые офицеры часто судят о полиции 
по тому, что они видят, и как полицейские начальники реагируют словом и делом на 
обвинения и доказанные случаи злоупотреблений полиции. Существует необходимость 
в «действительно этичном лидерстве».242 Руководитель полиции, публично поддержива-
ющий искреннего информатора полиции, в частности, защищая его самого и его карьеру 
от возможных репрессий, посылает важный антикоррупционный сигнал для публичных 
и других должностных лиц, и подает пример этичного лидерства.

3.1.6.  Управление переменами

Управление переменами является методом или технологией проведения значительных 
организационных реформ, в частности, путем четкого планирования их проведения и 
мониторинга достигнутых результатов. Данный раздел достаточно подробно рассматри-
вает этот метод и предлагает способы, используя которые полицейские службы могли бы 
осуществить у себя антикоррупционные реформы, используя инструменты управления 
переменами. (Более подробное обсуждение этой темы можно найти в Главе 8 в части на-
ращивания возможностей полиции в борьбе с коррупцией.)
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3.1.6.1.  Что такое управление переменами?

Управление переменами связано с планированием и осуществлением перемен в раз-
личных организационных контекстах. Трехшаговая модель Левина243 является хоть и 
устаревшим, но по-прежнему признанным подходом в этой области. В соответствии с 
моделью Левина, успешные организационные перемены проходят в три шага.

Шаг 1 – Размораживание

Нужно постепенно избавляться от старых привычек поведения, чтобы открыть путь для 
перемен. Левин признавал, что заставить людей отбросить старые способы мышления 
не так просто, как может показаться на первый взгляд. Сопротивление переменам может 
быть вызвано потерей ощущения безопасности и снижением чувства независимости и 
самостоятельности работника.244

Вставка 8: Размораживание старых привычек поведения

Для того, чтобы заставить людей «разморозиться», должно прийти понимание 
того, что существующий порядок вещей устарел или стал неприемлемым; среди 
тех, кто претерпевает изменения, должно быть чувство вины или беспокойства 
по поводу существующего положения вещей; поэтому у этих членов организации 
необходимо создать чувство психологической безопасности по поводу отказа от 
прошлых привычек и внедрения новых.245 Как мы увидим чуть ниже, во многих 
случаях кризис или скандал будут провоцировать «размораживание», которое 
необходимо для того, чтобы начать процесс внедрения перемен. В другом случае, 
или в дополнение к этому, нужна убедительная идея, сочетающая в себе все три 
элемента. Концентрирование внимания на вредности соблюдения прошлых или 
существующих подходов и на улучшении условий труда, если ситуация изменится 
к лучшему, лежит в основе любой программы, которая будет поощрять перемены. 
(См. Вставку 9 относительно определения морального запроса на перемены.)

Шаг 2 - Поступательное движение

Один из способов заставить людей изменить свои позиции заключается в исследовании 
возможностей и принятии метода проб и ошибок. Изучение среды, в которой проис-
ходит процесс внедрения перемен, включает в себя выявление различных влиятельных 
сил и дает возможность выбора вариантов тех изменений, которые, скорее всего, будут 
более эффективными. В этом случае возникают варианты, которые имеют поддержку со 
стороны персонала, участвующего в реализации перемен. Движение вперед будет более 
вероятным, если предложенные направления имеют поддержку рядовых исполнителей. 
Достижения отдельных «быстрых побед» в условиях применения досрочных мероприя-
тий (например, обеспечение того, что зарплаты полицейским выплачиваются вовремя) 
может помочь укрепить доверие к процессу реформ и обеспечить поступательное дви-
жение в целом.

Шаг 3 - Замораживание

На этом этапе целью является стабилизация группы или организации, чтобы обеспечить 
стабильность проявлений новых моделей поведения, достигнутых за счет поступатель-
ного движения вперед, и свести к минимуму вероятность возврата к старым моделям. 
Реализация перемен зависит от определенной степени соответствия между перемена-
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ми, которых добиваются, и другими проявлениями поведения, личности и окружающей 
среды отдельного члена организации  (должностного лица или рядового сотрудника). 
Иными словами, если «корзинка» остается «гнилой», то «яблоки» не смогут оставаться 
«свежими».

Без трансформации групповых норм и процедур, изменения на уровне индивидуально-
го поведения вряд ли будет возможно поддержать.246 Это наблюдение хорошо согласу-
ется с недавним анализом организационных изменений в полиции, которые ставят на 
повестку дня необходимость изменения полицейской культуры как части любой страте-
гии борьбы с коррупцией (см. Главу 2 на эту тему).247 Если удастся убедить членов группы 
в том, чтобы изменить свои позиции и поддержать новые попытки по созданию более 
этичной полиции, то это, скорее всего, приведет к устойчивым переменам. Ниже предло-
жена модель конференции, которая, согласно модели Левина, позволила бы эффективно 
организовать работу группы.

3.1.6.2.  Агенты перемен

Агенты (проводники) перемен это «люди, ответственные за руководство, организацию 
и обеспечение перемен в организациях».248 В модели Левина агентом перемен высту-
пает посредник. Агентов перемен может быть несколько, они могут играть целый ряд 
различных ролей и участвовать в любом из трех шагов Левина. Они могут быть внутри 
и снаружи, но они должны быть надежными в глазах тех, кого они просят действовать. 
С учетом сопротивления, которое, как правило, связывают с основными организаци-
онными изменениями, часто бывает целесообразно использовать внешних активистов 
для реализации ключевых элементов программы реформ. Это позволит нивелировать 
значительную часть сопротивления со стороны сотрудников полицейской службы, при-
нимающих участие в реализации организационных перемен.

Как отмечалось выше, твердая позиция руководства полиции также играет ключевую 
роль в достижении успешных и устойчивых перемен. Успех организационных перемен 
зависит от наличия одного или нескольких активистов перемен или лидеров перемен. 
Это ключевые игроки, которые выступают в качестве агентов перемен, будучи публично 
связанными с переменами, и действуя в качестве убедительных и влиятельных агитато-
ров среди других членов организации, которые стоят перед перспективой перемен.

3.1.6.3.  Перемены и политика

Реформа полиции всегда имеет политическое значение. Активная и ощутимая поддерж-
ка соответствующих политических лидеров, а также ключевых руководителей полиции 
имеет решающее значение для успеха процессов перемен.249 Если же политическая воля 
отсутствует, то, возможно, следует найти сигналы мотивации общества, которое будет 
требовать перемен в полиции. Политические лидеры должны видеть, что в деле улучше-
ния деятельности полиции у них есть поддержка народа.

3.1.6.4.  Закрепление и институциализация перемен

Старые привычки и шаблоны могут возродиться, если новые подходы не будут надежно 
закреплены. Чтобы перемены не были временными, необходимо осуществить несколь-
ко шагов для их закрепления. Один шаг должен быть сделан для обеспечения постоян-
ной коммуникации успешных перемен, достигнутых в процессе реформ. Это помогает 
держать членов полицейской службы информированными о преимуществах процесса 
перемен.
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Закрепление перемен предполагает вознаграждение за новые модели поведения, а 
также активное включение такого поведения в повседневную деятельность организа-
ции.250 Система аттестации и продвижения по службе должна включать эти принципы. 
Поиск соответствующих вознаграждений не может быть простым, поскольку восприятие 
персоналом ценности отдельных видов вознаграждений с течением времени может ме-
няться, а каждый сотрудник придерживается своей точки зрения относительно их при-
влекательности.

Другим благоприятным для закрепления перемен способом является разработка такой 
идеологии полицейской службы, которая связывает уменьшение коррупции с историей, 
традициями и новыми стратегическими целями, установленными для службы.

Вставка 9:  Определение нравственной потребности в переменах

Иногда сопротивление переменам в полицейской организации может отражать 
не индивидуальное беспокойство, связанное с циничным получением пользы, 
а общую приверженность сотрудников старому «нравственному порядку» в 
организации, одинаково приемлемому и распространенному способу работы 
среди членов полицейской службы - и руководителей, и рядовых сотрудников. В 
данном случае предполагается, что «важным аспектом управления переменами 
является создание новых установок и желаемого состояния, что позволяет 
создавать новые моральные стандарты, по которым люди в организации могут 
производить нужные результаты».251

Моральные стандарты являются важной составляющей организационной и 
оперативной стабильности и соблюдения конкретных ценностей, принципов 
и правил. Они являются важным элементом в любой стратегии борьбы с 
коррупцией. Как часть эффективного управления переменами в борьбе с 
коррупцией, содействие новому этическому порядку имеет важное значение для 
неприятия коррупции.

Поиск для этой цели соответствующих агентов перемен и обеспечение 
авторитетного этического лидерства на уровне руководства полиции имеют 
решающее значение для успеха этой стратегии. Привлечение рядовых 
сотрудников на этапе стратегической оценки, а также в период планирования и 
реализации перемен, имеет важное значение с точки зрения формирования и 
воспитания нового нравственного порядка.

3.1.6.5.  Контрольный список для эффективного управления переменами

•    Найти вескую причину, чтобы обосновать необходимость значительных перемен.

  -   Нужно иметь документ, обосновывающий необходимость изменения прежней 
системы полицейской этики. Этот документ может считаться и декларацией пер-
спективного видения. Он не должен быть настолько детальным, как документ стра-
тегического планирования (см. следующий шаг).

  -   Члены организации должны быть уверены, что положение дел нужно изменить 
для их же пользы, а также в интересах общества.

•   Определить конкретные шаги, необходимые для реализации новой идеологии.

  -   Сначала потребуется детально рассмотреть области, в которых необходимы пере-
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мены, и пути, которыми эти перемены могут быть внедрены. В этом случае будут по-
лезны упражнения по стратегическому планированию и анализ рисков в том числе.

  -   Как только эти меры будут предприняты, легче будет принять решение о шагах, 
которые необходимо предпринять для реализации перемен, определенных как не-
обходимые для снижения уровня коррупции и повышения стандартов профессио-
нального поведения.

  -    Одной из задач на данном этапе является определение ресурсов (финансовых, 
физических) и поддержки (политической, общественной), необходимой для осу-
ществления этапа перемен. Нужно составить четкий перечень целей организаци-
онных перемен и определить способы достижения каждой из них. На этой стадии 
предстоит поиск и выбор агентов перемен для обеспечения процесса перемен.

•    Начать на институциональном и оперативном уровнях конкретные проекты, кото-
рые реализуют основные цели процесса перемен.

  -   Должны быть созданы проектные группы; они должны быть закреплены за про-
ектами и ориентированы на конкретные сферы высокого риска, выявленные при 
анализе рисков. Некоторые «быстрые победы» с точки зрения первых позитивных 
перемен часто рассматриваются как важные факторы обеспечения необходимой 
направленности процесса реформ.

Вставка 10: Набор и отбор персонала

Набор и отбор персонала, как правило, требуют неотложного внимания в начале 
процесса реформ в полиции. В полицейских службах, где есть значительные 
проявления коррупции или злоупотреблений, должны быть проведены процедуры 
проверки прошлого сотрудников полиции, которые стремятся сохранить свои 
рабочие места. Для сотрудников полиции, которые поддерживают процесс 
перемен и прошли проверку, системы бонусов или повышения заработной платы 
будут способствовать укреплению уверенности в важности изменений и обеспечат 
более активную поддержку со стороны рядовых сотрудников. Изменения в 
учебном плане в полицейских академиях и обеспечение регулярности выплат для 
должностных лиц являются важными проектами во многих полицейских службах, 
которые требуют реформ, и которые могут обеспечить поддержку еще раньше, а 
также помочь убедить скептиков, что процесс реформ стоит усилий.

•   Принять активные меры по «укреплению» новых реформ.

  -    Институциональные процедуры должны усилить внедренные перемены путем 
стимулирования новых методов и наказания за соблюдение старых. Внутренний ау-
дит и другие системы контроля (см. Главу 5) должны быть направлены на поддержку 
новой повестки дня реформ и, путем контроля за соблюдением требований и приня-
тием мер там, где есть несоответствие, играть свою роль в поддержке курса реформ. 
Профессиональная подготовка и программы профессионального развития должны 
укреплять новую повестку дня.

  -    Хорошо организованные наставничество и контроль имеют важное значение для 
обеспечения того, чтобы перемены в поведении персонала укоренились и имели 
устойчивый характер.



376

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

  -    Внешний контроль и надзор могут играть жизненно важную роль в мониторинге 
прогресса в достижении перемен и улучшений. Механизмы внешнего контроля (см. 
Главу 7) должны будут отражать новую повестку дня реформ. Свободные и критиче-
ски настроенные СМИ, а также осведомленное и активное общество должны быть 
позитивно настроены на то, чтобы поддерживать обратную связь с полицией о ее 
деятельности. Там, где полиция хочет вернуться к «старой» практике, должны быть 
механизмы, которые об этом реверсе будут информировать, и полиция сможет при-
нять меры, чтобы направить ситуацию в нужное русло.

•   Создать независимые средства наблюдения за ходом реформы и отчетности по не-
достаткам и проблемам в процессе реформ.

•   Правительства должны нести ответственность за состояние общей атмосферы во-
круг реформ.

  -    Полицейская реформа должна быть частью более широких государственных 
и бюрократических реформ. Министерства внутренних дел, хотя они и не являют-
ся единственной частью правительств, имеющей решающее влияние на успех ре-
формы полиции, должны быть частью процесса реформ с учетом их критической 
ответственности во многих странах за полицейскую политику и административную 
поддержку. Полицейская реформа может быть успешной и быть устойчивой, только 
если существуют положительные изменения в более широкой среде. Если, напри-
мер, политические лидеры продолжают действовать в нарушение закона, то у со-
трудников полиции будет мало причин или стимулов для того, чтобы придерживать-
ся всех требований профессиональной этики и добропорядочности.
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4 Практическая реализация в конкретных 
контекстах

Вставка 11: Различные контексты, различные формы коррупции

«Коррупция значительно отличается в разных развивающихся странах. Поэтому 
разнообразие коррупции трудно свести к минимуму или контролировать. Таким 
образом, важно изучить специфику коррупции и усилия в борьбе с коррупцией, 
в том числе вопросы культуры, организации и эффективности соответствующих 
кампаний, а также учитывать преимущественно универсалистские стратегии, 
которые были разработаны в последнее время».252 

Реформы не происходят в вакууме. Каждая реформа происходит в конкретном нацио-
нальном и организационном контексте. Поэтому, когда дело доходит до выбора особен-
ностей стратегии борьбы с коррупцией, необходимо учесть конкретные обстоятельства 
(см. Girodo, ниже).253 Прошлый опыт стран с переходной экономикой и постконфликтных 
обществ подтверждает вывод о том, что «часто нет серьезных попыток приспособить 
учебные материалы и теоретические методологии, чтобы учесть местные особенности,» 
и часто «нет скоординированного плана для обеспечения (необходимого и уместного) 
сотрудничества в разработке, а также необходимых учебных программ».254 Зарубежные 
агентства по оказанию помощи часто делают ошибку, когда слишком часто употребляют 
универсальный подход к подготовке сотрудников полиции разных стран.

Поэтому учебные материалы и методы необходимо использовать с учетом местных усло-
вий и приоритетов, а также в соответствии со стратегическими целями, поставленными 
перед организацией.

Это означает, что обучение должно отражать особенности социальных проблем (в том 
числе уровень грамотности), если есть настоящее желание добиться прогресса в борьбе 
с коррупцией. Так, например, если предыдущая история полицейской службы была та-
кой, что одна этническая или социальная группа доминировала в полицейской службе, а 
представители других групп чувствовали себя жертвами и эксплуатируемыми полицией, 
то стратегиям обучения (и другим) придется учитывать это напряжение и его послед-
ствия в вопросах борьбы с коррупцией в полиции. Разработка методов борьбы с кор-
рупцией должна обязательно отражать эти напряженности прошлого и продумать стра-
тегию для минимизации их влияния на поведение полиции.255 Обеспечение того, что ни 
одна этническая группа не доминирует на ключевых постах в полицейском организации, 
и назначения на высшие посты происходят по заслугам, а не через связи или кумовство, 
является важным шагом в этом направлении.

Сильные стимулы для сохранения коррупции в полиции останутся там, где остаются 
более широкие структурные стимулы (например, выращивание опиума в Афганистане; 
возможности для контрабанды вдоль пограничных зон в транзитных государствах). Эти 
стимулы должны быть ликвидированы как важная предпосылка эффективного обучения 
и управления переменами. Социально-экономические возможности развития также 
играют важную роль в ликвидации возможностей и соблазнов для продолжения кор-
рупции в полиции.
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Учитывая, что импульсы для изменений внутри местной полиции и само правительство 
часто будут слабыми, медленными или даже несуществующими, обеспечение поддерж-
ки изменений со стороны гражданского общества очень важно, особенно в переход-
ных и постконфликтных государствах, если там планируется создать благоприятный для 
антикоррупционной реформы политический климат (см. Глава 1 на эту тему). Тем, кто 
почувствовал на себе негативные стороны коррупции в полиции, должна быть оказана 
помощь путем создания политического давления в пользу перемен. Хотя убедить их во 
вреде коррупции будет не очень трудно, намного сложнее будет мотивировать их при-
нять участие в публичной кампании и оказывать поддержку антикоррупционным мерам. 
Во многих случаях они будут бояться, или даже просто не будут знать, что именно нужно 
делать, чтобы поддерживать эти изменения.256

Таким образом, реформирование полицейских служб часто требует просветительской ра-
боты и поддержки со стороны общества, а также предоставления возможностей для обуче-
ния сотрудников полиции. Это включает в себя повышение осведомленности о характере 
проблемы, оказание поддержки в формировании и функционировании инициативных групп 
граждан и поддержку процесса институциональных реформ, направленных на борьбу с кор-
рупцией и стимулирование граждан к информированию о случаях коррупции в полиции.

Значительная часть политических элит стран, проводящих реформы полиции, не будет 
искренне привержена этому процессу, поскольку часто заинтересована в сохранении 
старых подходов. Обеспечение поддержки перемен со стороны международных доно-
ров будет необходимо там, где мало или совсем нет местных политических интересов 
или возможностей.

Международные донорские организации часто поддерживают эти виды деятельности. В Ин-
донезии, например, доноры оказали поддержку развертыванию деятельности обществен-
ной организации «Наблюдение за полицией» (Police Watch), которая обучает и организовы-
вает людей на борьбу с коррупцией и на участие в кампаниях за изменение и улучшение 
подотчетности полиции. 257 Поиск и поощрение национальных лидеров политики и полиции 
встать на защиту антикоррупционных реформ должны стать средне- и долгосрочной целью 
доноров там, где это невозможно в ближайшей или краткосрочной перспективе.

4.1. Проблема неграмотности
Одним из главных вызовов, стоящих перед реформой в полиции, особенно в развиваю-
щихся странах и некоторых странах, переживших конфликт, является проблема негра-
мотности. Грамотность сотрудников полиции не должна быть само собой разумеющимся 
вопросом для тех, кто участвует в обучении полицейских. Например, было подсчитано, 
что около семидесяти процентов сотрудников афганской национальной полиции функ-
ционально неграмотны (т.е. не умеют читать/писать).258 Некоторые национальные кон-
тингенты миротворческих миссий ООН признали низкий уровень грамотности своего 
персонала. Пока уровень грамотности в достаточной мере не улучшится, все учебные 
усилия будут встречаться с серьезными трудностями. Обучение по вопросам борьбы 
с коррупцией в условиях значительного уровня неграмотности сотрудников полиции 
должно планироваться на основе обеспечения минимально приемлемого уровня гра-
мотности среди целевой группы до начала антикоррупционных программ.

Что можно сделать? В других областях обучения, таких как соблюдение правил техники без-
опасности на производстве, обучение среди неграмотных рабочих проводится на прак-
тических демонстрациях руками, что позволяет объяснять материал и проводить опросы 
учащихся в устной форме, и это дает определенный результат. Эмпирические методы об-
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учения, включая моделирование и ролевые игры, могут обеспечить некоторые возмож-
ности обучения в борьбе с коррупцией. Например, дорожная полиция может пройти че-
рез ролевые игры и реалистичные упражнения на тему действий при остановке движения 
транспорта, в которых основное внимание уделяется вопросу вымогательства взяток от 
участников дорожного движения. Такие упражнения могут включать в себя устные обсуж-
дения того, кто виноват в ситуации, и четкие ссылки на различные (письменные) источники 
руководящих указаний, которые определяют действия в таких ситуациях.

При этом главным ограничением остается то, что, если полицейские не могут обратить-
ся к нужному источнику и понять письменные материалы, такие как соответствующие 
нормы, правила и кодексы поведения, то они не будут иметь доступа к основным норма-
тивным установкам, касающимся этичной практики полиции. Планирование вопросов 
борьбы с коррупцией в странах с низким уровнем грамотности среди сотрудников по-
лиции нужно осуществлять с учетом вопросов функциональной грамотности.

4.2. Связь коррупции с другими вопросами
Организационные изменения в контексте борьбы с коррупцией должны считаться с дру-
гими социальными проблемами. Например, если служба в полиции не будет относительно 
хорошо оплачиваться, и притом на регулярной основе, то полицейские будут более уяз-
вимы к коррупции, даже если проходили антикоррупционную подготовку. Большинство 
сотрудников полиции, которые действуют незаконно, знают, что они делают неправильно, 
просто они решили действовать таким образом в любом случае. Это может происходить 
потому, что речь идет о возможности получения больших доходов, или имеет место факт 
запугивания со стороны влиятельных групп в обществе или в собственной организации. 
Итак, решения проблем политического управления и организационного руководства, а 
также успешное противодействие угрозе со стороны организованных преступных групп 
и полевых командиров часто будут играть важную роль в создании условий, в которых 
уменьшение коррупции в полиции становится действительно возможным с точки зрения 
человеческого фактора. Политические лидеры должны продемонстрировать важность 
проявления добропорядочности и послать сигнал о том, что система государственного 
управления поддерживает полицию, которая не нарушает правил. Это часто означает, что 
надо уходить от известных форм коррупции в частном секторе и организованной пре-
ступности, и демонстрировать готовность к более широким экономическим и социальным 
переменам, которые снижают возможности для коррупции в полиции.

Глава 1 содержит таблицу, которая определяет некоторые ключевые характеристики 
коррупции в полиции по каждой из четырех категорий стран; заинтересованные читате-
ли могут обратиться к этому материалу за дополнительной информацией.

Вставка 12:  Культура или контроль?

«В то время, как некоторые культуры могут легко вести диалог на темы морали, 
этики и ценностей на основе принципов, эксперты по вопросам развития 
обнаружили, что во многих, например, пост-колониальных франко-африканских 
культурах, а также в посткоммунистических странах Восточной Европы люди 
испытывают трудности с применением этических принципов для руководства 
своей работой. Они больше привыкли руководствоваться законом, искать 
решения, иметь строго иерархическую бюрократию - эти знакомые практики 
не способствуют принятию решений на основе персональных принципов ... 
Укрепление механизмов соблюдения норм, управления и внешнего контроля 
здесь, вероятно, будет давать лучший результат».259
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Прогресс в борьбе с коррупцией зависит от того, удастся ли найти методы и приемы, ко-
торые ограничивают коррупцию и делают более выгодным воздержание от коррупции. В 
сфере борьбы с коррупцией существуют возможности для гораздо более глубоких оценок 
того, что уменьшает коррупцию. Это можно сделать с использованием результатов иссле-
дований, проведенных в других секторах, которые могут предложить конкретные инстру-
менты и подходы, которые скорее всего, будут полезными и в борьбе с коррупцией.

5.1. Уроки стратегических оценок
•   Полицейские службы, которые сталкиваются с серьезными организационными про-

блемами, такими как системная коррупция, как правило, плохо приспособлены к 
проведению стратегических оценок и требуют посторонней помощи со стороны 
международных экспертов и иностранных ведомств, обладающих соответствующим 
опытом и навыками.

•   Для надлежащей стратегической оценки необходима широкая доказательная база, в 
том числе неофициальных источников, а также из формальных данных.

•    Для получения максимально широкого спектра сигналов доступен целый ряд ин-
струментов. Для обеспечения полноценного сбора данных необходимо использо-
вать не один, а два или несколько доступных инструментов. Важно использовать 
инструменты, которые предоставляют данные на различных уровнях анализа, и ис-
кать ответы как за пределами, так и внутри организации.

•    В аналитических целях, в центре внимания должны быть главным образом модели 
и места концентрации соответствующих проявлений поведения, которые вызыва-
ют стратегическую обеспокоенность. Для анализа рисков следует сосредоточить 
внимание на коррупционно опасных видах деятельности, местах и   характеристиках 
персонала, а не руководствоваться информацией только об одном из хорошо из-
вестных инцидентов (хотя они должны также рассматривается с точки зрения того, 
как репутация организации пострадала в результате негативной ин ф ормации об 
одном инциденте).

•    Анализ должен иметь целостный характер, уделяя внимание сигналам на всех уров-
нях и в различных отношениях и сетях, к которым полиция имеет отношение. Такие 
инструменты, как отражение воздействий и анализ силовых полей могут помочь в 
определении и отображении значимых факторов, влияющих на атмосферу добро-
порядочности внутри и вокруг полицейских организаций.

•    Риски для полиции в области борьбы с коррупцией не только материальные, но и 
репутационные; эффективные коммуникационные стратегии имеют важное значе-
ние в сферах высокого риска, таких, как коррупция.

•    Решение о том, как реагировать на конкретные риски и другие стратегические вы-
зовы, должны приниматься с учетом того, что действительно возможно, а не только 
на основе того, что может быть «лучшим опытом» в глобальном смысле. Реалистич-
ность успеха здесь определяется тем, что является приемлемым, доступным, прак-
тичным и, следовательно, устойчивым.

5 Выводы, полученный опыт и факторы 
успеха - Глава 9
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Вставка 13:  Создание подразделения стратегического планирования и оценки

«Любые реформы требуют кадрового ядра, т.е. группы, которая будет выступать 
в качестве локомотива в продвижении реформы. Эта группа будет отвечать за 
координацию стратегий и инициатив.»

Реформа полиции это процесс, а не конечный продукт, хотя перечень целей, опреде-
ленных для реформирования, должен определять вопросы управления процессом. Под-
разделение такого рода может играть важную роль в мониторинге прогресса, получая 
сигналы обратной связи от различных принятых стратегий и, таким образом, получая 
возможность учитывать это в процессе принятия решений о модернизации или замене 
этих стратегий в зависимости от того, насколько хорошо эти стратегии работают.

5.2.  Уроки программ дополнительного обучения260

•		Организационные изменения часто требуют гораздо большего, чем подготовка, об-
учение и воспитание. Обучение должно использоваться там, где оно может способ-
ствовать внедрению социально-психологических и поведенческих перемен.

•		Привлекайте заинтересованные стороны к разработке процесса обучения, под-
готовки и воспитания. Заинтересованные лица могут быть настроены против по-
зитивных перемен. Поэтому, заручившись их участием на подготовительном этапе 
процесса обучения, можно увеличить шансы преодолеть или уменьшить их сопро-
тивление, чем если бы они не были вовлечены в разработку процесса. 

•		Цели обучения должны быть четко доведены до слушателей. Постановка целей, ко-
торые определяют конкретные поведенческие модели, скорее всего, будет мотиви-
ровать учащихся и способствовать достижению позитивных результатов в передаче 
информации.

•		Определение краткосрочных целей обучения наряду с долгосрочными повышает 
шансы на достижение положительного результата по сравнению с ориентацией 
только на долгосрочные цели.

•		Актуальность содержания имеет решающее значение. Слушатели более вероятно 
будут хорошо учиться и развивать навыки, если они смогут увидеть тесную связь 
между целями обучения и их задачами на работе и рабочей средой.

•		Инструкторы должны обеспечить возможности для получения практики и обрат-
ной связи. Когнитивные или мнимые репетиции и отработка желаемых моделей по-
ведения способствуют процессу обучения и достижению целей обучения. Этому же 
способствуют и другие методы, в частности, ролевые игры и моделирование.

•		Переизбыток информации ставит под угрозу эффективность обучения. Учащиеся 
могут за один раз усвоить только определенный объем знаний. Нужно исключать 
постороннюю информацию и включать только ту информацию, которая непосред-
ственно касается целей обучения.

•		Активные методы обучения, как правило, более эффективны, чем пассивные (лек-
ции). Демонстрация «правильных» и «неправильных» способов выполнения зада-
ний является полезной, поскольку слушатели учатся через наблюдение. Тематиче-
ские исследования и моделирование могут быть использованы для этой цели.
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Таблица самооценки к Главе 9
Прочитав эту Главу, каковы ваши впечатления? Была ли в этой Главе новая для вас инфор-
мация, которую вы можете использовать для улучшения полицейской службы? Увидели 
ли вы возможные изменения, которые могут быть сделаны в полиции?

Ниже предлагаются варианты самооценки, которые помогут вам ответить на эти и другие 
вопросы. Этот базовый вопросник предназначен для того, чтобы помочь вам оценить 
ситуацию в вашей службе, определить, какие, если нужно, изменения должны быть сде-
ланы, и помочь провести мозговой штурм для поиска путей и средств реализации этих 
изменений. Для разработки более комплексного подхода к применению концепций, о 
которых вы узнали в этой Главе, могут быть организованы тренинги или рабочие группы, 
которые могли бы дополнить и развить ваши оценки. Кроме того, может быть полезным 
обратиться за помощью к национальным или международным экспертам по вопросам 
борьбы с коррупцией.

Проблемы /Вопросы Что необходимо сделать для ликви-
дации недостатков?

Как это сделать?

Разработаны и внедрены 
ли в нашей службе ин-
струменты, описанные в 
Главе 9? 

Мы можем:

•  Определить, какие инструменты 
используются и известны, а какие 
не используются или неизвестны

•  Принять решение о внедрении 
перемен и повышении уровня об-
учения

•  Решить, кого нужно учить

Мы можем:

•  Для проведе-
ния оценки 
обратиться к 
перечню ин-
струментов, 
представлен-
ных выше

•  Разработать 
анкеты

•  Организовать 
сессию/семи-
нар с мозговым 
штурмом

•  Привлечь 
экспертов и/ 
или рабочую 
группу

Обладают ли наши ме-
неджеры достаточными 
знаниями по вопросам, 
касающимся борьбы с 
коррупцией в нашей 
службе?

Мы можем:

•  Осуществить оценку общей ситу-
ации

•  Выявить пробелы

•  Подготовить действия для их за-
полнения

Таблица самооценки 
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Разработаны ли для на-
ших менеджеров адек-
ватные учебные про-
граммы в этих сферах?

Мы можем:

•  Оценить знания наших менедже-
ров

•  Оценить наши программы

•  Разработать конкретные учебные 
курсы для руководства

Имеем ли мы адекватную 
политику коммуникации 
для повышения осведом-
ленности о состоянии 
борьбы с коррупцией в 
нашей службе, и для ком-
муникации наших целей 
в этой сфере и поддерж-
ки наших реформ?

Мы можем:

•  Оценить политику коммуникации

•  Различать оценки, сделанные на 
уровне офицеров, руководителей 
первой линии, а также менедже-
ров среднего и высшего звена

•  Подготовить планы действий для 
решения недостатков, выявленных 
на этих уровнях

Интегрировали ли мы 
инструменты, представ-
ленные в этой Главе для 
оценки и реализации 
мероприятий, представ-
ленных в Главах 1-8?

Мы можем:

•  Оценить состояние вопроса

•  Выявить пробелы и недостатки

•  Подготовить план по их устране-
нию
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ТЕРМИНЫ И ОПРЕДЕЛЕНИЯ (ГЛОССАРИЙ)

Административный контроль – административный контроль состоит из утвержден-
ных регламентов, процедур, стандартов и норм, формирующих систему работы полицей-
ского органа и систему управления личным составом. Они информируют личный состав 
о том, как должна действовать организация и о том, как должны выполняться ежеднев-
ные обязанности. Примерами административного контроля являются процедуры: найма 
персонала, безопасности, паролей и дисциплины. Административный контроль форми-
рует основу для выбора и применения логического и физического контроля.

Антикоррупционный орган – общее определение для (независимых) организаций, 
осуществляющих профилактические, предупредительные и/или репрессивные меры по 
предотвращению коррупции в полиции. В полицейских подразделениях собственные 
антикоррупционные следственные отделы обычно называются «отделами собственной 
безопасности».

Оценка – направлена на измерение или определение ценности чего–либо. Хотя про-
цесс проведения оценки может включать проверку независимым специалистом, ее це-
лью является проведение измерения, а не выражение собственного мнения об обосно-
ванности заявлений или качестве исполнения.

Процесс оценки – Система МакКинси (McKinsey) 7S для оценки организаций является 
общепризнанной. Она рассматривает организации через призму 7 параметров: «жест-
ких» – стратегия, структура и системы, и «мягких» – ценности, стиль, кадры и навыки.

Аудит – методическая экспертиза и проверка финансов, управления и результативности 
организации.

Синяя стена молчания – негласное правило среди сотрудников полиции о том, что 
они не должны сообщать о допущенных ошибках, дисциплинарных нарушениях или пре-
ступлениях своих коллег. При ответах на вопросы о правонарушениях своих коллег со-
трудники полиции, как правило, ссылаются на неосведомленность.

Развитие потенциала – способность лиц, организаций и общин выполнять функции, 
решать проблемы, ставить и достигать цели на постоянной основе (согласно определе-
нию ПРООН).

Катализаторы – сотрудники полиции, специально подготовленные в вопросах этики 
и приглашенные действовать в качестве советников и наставников для других членов 
организации.

Хартия ценностей – устанавливает и определяет основные ценности организации и 
закрепляет их в программном документе организации; является частью устава (также см. 
Главу 2).

Управление переменами – организованный подход к переходу отдельных лиц, групп 
и организаций из текущего состояния к желаемому будущему состоянию в результате 
стратегических факторов, определенных самостоятельно или продиктованных внешним 
окружением. То есть, это процесс, осуществляемый организацией после стратегической 
оценки и планирования для внесения изменений, которые были определены как необ-
ходимые на стадиях оценки и планирования.
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Гражданский иск – кроме роли в уголовном судопроизводстве о коррупции в поли-
ции, судебная власть выполняет 2 дополнительные функции в борьбе с коррупцией в 
полиции. Суды действуют как механизм разрешения споров для физических лиц, доби-
вающихся компенсации в делах, связанных с коррупцией в полиции. Кроме того, граж-
данские иски, связанные с коррупцией, могут инициировать проведение внутренним 
или внешним надзорным органом расследования процедур или действий полицейской 
службы.

Кодекс этических норм – заявление о принципах, на которых базируются миссия орга-
низации, ценности, лежащие в основе ее деятельности, и общие правила управления ею. 
Это установка относительно того, как офицеры полиции (во время и вне службы) должны 
выполнять обязанности, действовать и вести себя между собой и во взаимоотношениях с 
гражданами. Он дает ответ на вопрос: «Как мы можем действовать наилучшим образом?» 
По отношению к коррупции, кодекс этических норм подчеркивает необходимость для 
служб полиции действовать добросовестно. Часть кодекса норм поведения (см. Главу 2 
для более полной информации).

Моральный кодекс – моральный кодекс (деонтология) регулирует исполнение про-
фессиональных обязанностей или любых действий с целью обеспечения соблюдения 
норм морали и этики. Это набор прав и обязанностей, который обусловливает профес-
сиональную деятельность и поведение тех, кто ею занимается, и отношения между ними 
и клиентами или обществом.

Выявляющий контроль – контроль, который включает в себя нормы и механизмы для 
предотвращения злоупотреблений и коррупции; при этом основной акцент делается на 
выявлении нарушений и наказании. Расследование информации о возможных наруше-
ниях является одной из форм выявляющего контроля; при расследовании информации 
о возможных нарушениях могут применяться такие средства, как проверки на причаст-
ность конкретных лиц к конкретным нарушениям. Расследования рассматриваются в 
Главе 7.

Следователь – как правило, офицер полиции, имеющий специальную подготовку по 
проведению бесед и допросов, арестов, изъятий и сбора доказательств. Следователи 
преимущественно работают в структурах уголовного розыска и проводят расследова-
ния в отношении таких преступлений, как терроризм, угоны автомобилей, организован-
ная преступность, вооруженные ограбления, местные преступления и коррупция. Суще-
ствует специализация в виде уголовной полиции и полиции нравов.

Этическое принятие решений – оценка действий согласно критериям этики: «Законно 
ли это? Соответствует ли обстоятельствам? Как будет чувствовать себя лицо, принимаю-
щее решения, после их принятия?»

Этическое управление – подход, основанный на управлении ситуациями и ценностями 
в зависимости от обстоятельств конкретной ситуации.

Этическая инфраструктура – состоит из менеджера по этике и катализаторов; пред-
полагает разработку хартии ценностей, кодекса этических норм и кодекса поведения; 
создание комиссий по этике.

Менеджер по этике – должностное лицо с подготовкой по вопросам этики; выступает 
в качестве посредника между внешними экспертами и организацией, которая внедряет 
этическую инфраструктуру. Менеджер по вопросам этики также координирует работу 
катализаторов.
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Подготовка по вопросам этики – обучение, связанное с внедрением этических ме-
ханизмов в службах полиции. При этом акцент делается на развитии навыков профес-
сиональной оценки; офицеры полиции должны уметь правильно оценивать ситуации с 
точки зрения аспектов этики.

Доказательства – все, что разрешено предоставлять в суде для доказательства или 
опровержения обвинений по рассматриваемому делу. Доказательства могут быть в 
виде показаний (дословная передача в устной форме предоставленных свидетельских 
показаний), вещественных доказательств (любой материальный объект или документ), 
наглядных доказательств (график, диаграмма, иллюстрация), или их комбинации. Доказа-
тельства включают в себя результаты судебной экспертизы.

Исполнительная власть – отвечает за внедрение процесса надзора/контроля над по-
лицией, включая борьбу с коррупцией. Несмотря на то, что фактические мероприятия 
отличаются между странами, исполнительная власть обычно применяет 3 типа стратегий 
борьбы с коррупцией: проявление политической воли для сдерживания коррупции в 
полиции, создание институтов надзора и процедуры управления ресурсами.

Расширенный руководящий комитет – гарантирует, что решения, которые являются 
стратегическими по характеру, принимаются совместно (коллективно, коллегиально).

Внешний контроль – касается различных мероприятий, не связанных с командной 
структурой полиции, которые влияют на деятельность служб полиции, но при этом осу-
ществляются не самой службой, а парламентом, юридической системой, аудиторскими 
организациями, СМИ, обществом и др. (См. Главу 6).

Внешний надзор – связан с мониторингом и контролем за деятельностью сотрудников 
полиции учреждениями, которые не входят непосредственно в структуру управления 
полиции. Целью надзора является предупреждение и выявление правонарушений для 
улучшения качества услуг, предоставляемых полицией обществу. Надзор, как правило, 
состоит из проверок по факту, но также и текущего надзора.

Информационная система – совокупность данных для оценки ситуаций, принятия ре-
шений и распространения информации; охватывает 2 основных направления: 1) опера-
тивные службы должны оценить возможности и угрозы со стороны внешнего окружения, 
а также потребности и ожидания населения, и 2) пересмотр системы управления орга-
низацией с точки зрения эффективности и результативности.

Проверка на устойчивость к коррупции – мероприятия, направленные на выявление 
возможных коррупционных действий. Проверка на устойчивость к коррупции – это ис-
кусственно созданная ситуация, которая провоцирует офицера полиции, без его ведома, 
на принятие недобросовестных решений в контролируемой ситуации. Такие проверки 
являются эффективным инструментом предотвращения и выявления коррупции. Про-
верки могут быть выборочными или целенаправленным (когда имеются подозрения в 
отношении конкретного сотрудника), и могут быть частью мероприятий внутреннего 
контроля полиции. Целенаправленные проверки могут быть эффективным средством 
расследования коррупции в полиции.

Оперативная информация – проанализированная информация и знания, необходи-
мые для принятия решений в полиции. Иными словами, оперативная информация – это 
информация в контексте обстоятельств. (Обычно оперативная информация не предо-
ставляется в суде и существует только для внутреннего использования).
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Внутренний контроль – общее название для внутренних процедур, которые обеспе-
чивают безопасность организации и сводят к минимуму вероятность рискованных, не-
законных, коррумпированных и неэтичных действий сотрудников. Под внутренний кон-
троль подпадают все процедуры: от операций с денежными средствами до обеспечения 
физической безопасности входов и зданий в целом, от рассмотрения жалоб относитель-
но действий сотрудников и до регулярных аудитов.

Судебный надзор/контроль – во многих странах, граждане и организации могут об-
ращаться в суды с требованием о пересмотре законодательства или решений испол-
нительной власти  с целью проверки их соответствия другим законам, в частности Кон-
ституции и международным обязательствам государства. Судебный надзор является 
важным связующим звеном между судебной властью и гражданским обществом в деле 
осуществления контроля над полицией и правительством в более широком контексте. 
Как правило, именно общественные организации требуют судебного пересмотра зако-
нодательства или постановлений правительства. 

Учебные интервенции – мероприятия, осуществляемые в плановом порядке с целью 
повышения информированности и развития потенциала в организации для эффектив-
ного участия в реализации организационных перемен. Во многих случаях применяются 
тренировки (см. ниже), направленные на приобретение определенных знаний, выра-
ботку определенных навыков и отношения к работе. Возможно использование и других 
методов обучения в организации, в частности, путем внедрения аудитов и систем над-
зора – таких как «системы раннего обнаружения» – для выявления сотрудников, больше 
других подверженных коррупционному риску. 

Учебные и преподавательские теории – теории, учитывающие различия между мыш-
лением правым и левым полушариями мозга,  а также стили обучения, которые лучше 
воспринимаются студентами и поэтому могут использоваться для создания более эф-
фективных программ по развитию потенциала.

Версии следствия – направления расследования, которые могут привести к изобличе-
нию нарушителей или обнаружению доказательств. В центре следственной версии на-
ходится лицо или услуга, которые могут иметь отношение к правонарушению. Обычно 
версии исходят из сценария, который расследуется.

Логический контроль – логический (или технический) контроль обеспечивает кон-
троль доступа к информации и вычислительным системам с применением программных 
средств и данных (пароли, сетевые фильтры, перечни лиц, имеющих доступ на соответ-
ствующий объект, кодирование данных).

Метод – следственные методы или меры являются единственными легальными действи-
ями, которые используются следователями для сбора данных или информации. Примеры 
– допрос подозреваемого, скрытное наблюдение.

Правонарушения – акты коррупции и неправомерных действий полиции могут быть 
признаны нарушениями уголовного кодекса, а также проявлениями нарушения внутрен-
них правил.

Омбудсмен – должностное лицо, назначенное рассматривать конкретные жалобы или 
бюрократические проблемы, особенно в сфере государственной службы.

Оперативный контроль – состоит из утвержденных норм, процедур и стандартов, обе-
спечивающих проведение конкретных полицейских операций и вмешательств –– эф-
фективно и в рамках правовых и этических норм.
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Организационное обучение – система обратной связи, направленная   на использова-
ние практического опыта офицеров полиции в программах наращивания потенциала.

Надзор за полицией – механизм управления, в котором создаются вну т ренние или 
внешние механизмы для мониторинга и оценки эффективности деятельности полиции, а 
также для выработки рекомендаций.

Парламент – в вопросах борьбы с коррупцией выполняет две основные функции: зако-
нодательную и наблюдательную. Наиболее очевидный вклад парламента в государствен-
ное управление правоохранительной системой состоит в принятии нормативно–право-
вой базы борьбы с коррупцией. Вторая важная функция заключается в способности пар-
ламента контролировать правительство, в том числе полицию.

ПЭСТЗ (PESTL) – ситуационный анализ, где рассматриваются политико–правовые (ста-
бильность правительства, расходы, налогообложение и т.д.), экономические (инфляция, 
процентные ставки, уровень безработицы и т.д.), социально–культурные (демография, 
образование, распределение доходов и т.д.), технологические (формирование знаний, 
внедрение новых технологий, темпы морального износа и т.д.) и законодательные факто-
ры для формирования долгосрочных планов организации.

Физический контроль – средства физического контроля обеспечивают мониторинг и 
контролируют рабочую среду и условия, в которых работают офицеры полиции. Напри-
мер: двери, замки, системы отопления и кондиционирования, системы пожарной сигна-
лизации и пожаротушения, системы видеонаблюдения, ограждения и охрана. Разделе-
ние рабочих мест и сетей на функциональные подразделения тоже является элементом 
физического контроля.

Неправомерные действия полиции – отклонения от норм поведения офицеров по-
лиции, в том числе внутренние нарушения, которые не несут прямой материальной вы-
годы, но негативно влияют на имидж полиции в обществе.

Предупредительный контроль –  касается норм и механизмов, направленных на укре-
пление полицейской организации путем предотвращения правонарушений, коррупции 
или неэтичных действий.

Управление проектами – область знаний по планированию, организации и управле-
нию ресурсами для успешной реализации проекта.

Оценка рисков – процесс выявления в конкретной среде рисков, связанных с корруп-
цией или  безопасностью; определение мер для уменьшения или устранения рисков; 
контроль и оценка эффективности принятых мер, направленных на снижение рисков.

Комитет руководителей нижнего звена – обеспечивает участие руководителей опе-
ративных подразделений в процессе принятия решений по оперативным вопросам.

Декларация ценностей – декларирует ценности, которыми руководствуется организа-
ция при выполнении своих функций.

Оперативный эксперимент263 – целью «оперативного эксперимента» является внедре-
ние в группу лиц, подозреваемых в коррупции, или сближение с лицами, подозреваемы-
ми в коррупции, с целью сбора доказательств, обличения и ареста правонарушителей. 
Другими словами, это оперативно–розыскное мероприятие, направленное на создание 
возможностей для совершения преступления (коррумпированных действий) с целью 
поймать нарушителя на месте преступления.
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Стратегическая оценка – процесс определения позиции организации относительно 
эффективного достижения основных задач или функциональных целей; целесообразно-
сти и достижимости целей; необходимости перемен; определения необходимых меро-
приятий для достижения этих результатов.

Стратегия – стратегия расследования - способ сбора доказательств с целью подтверж-
дения или опровержения подозрений. Стратегии также могут определять способы сбо-
ра информации. Стратегия - это обоснованный подход к определенной проблеме; она 
определяет направление расследования. Следственные действия являются частью стра-
тегии.

SWOT (сильные стороны, слабые стороны (недостатки), возможности и угрозы) 
– анализ ситуаций, в котором внутренние сильные и слабые стороны организации, а так-
же внешние возможности и угрозы, с которыми сталкивается организация, внимательно 
исследуются для построения стратегии.

Системный подход – способ административного мышления, где во главу угла ставится 
взаимозависимость и взаимодействие элементов внутри и вне организации.264

Обучение – учебный процесс, включающий передачу и приобретение знаний, навыков 
и точек зрения.

Информатор – лицо, вскрывающее правонарушения или противозаконные действия, 
имеющие место в полицейской организации. Информатор может сообщать об этих на-
рушениях широкой общественности или должностным лицам. Информаторы могут разо-
блачить коррупцию, злоупотребления, противозаконные действия и любые другие на-
рушения.
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Дополнительные ресурсы
Существует много полезных материалов в виде веб-сайтов, справочной литературы, 
нормативных и законодательных актов. К ним также относятся справочники, пособия, 
научно-исследовательские работы и учреждения (государственные, неправительствен-
ные и международные ассоциации), имеющие отношение как к внутреннему контролю в 
целом, так и к внутреннему контролю в службах полиции.

Полезные сайты

Есть много веб-сайтов органов противодействия коррупции и организаций по борьбе 
с коррупцией в полиции, которые предоставляют полезную информацию относительно 
путей снижения и профилактики коррупции. Многие из этих веб-сайтов дают возмож-
ность пользователям бесплатно загружать интересующие их материалы. 

Инструменты и методы управления переменами: www.mindtools.com

Global Facilitation Network for Security Sector Reform: www.ssrnetwork.net

Global Integrity: www.globalintegrity.org

Global Facilitation Network for Security Sector Reform (University of Birmingham): www.ssr-
network.net 

Governance and Social Development Resource Centre: www.gsdrc.org/go/gateway-guides/ 
anti-corruption 

Institute of Internal Auditors: www.theiia.org

Interpol: www.interpol.int/Public/Corruption/default.asp

International Organisation for Supreme Audit Institutions: www.intosai.org

Антикоррупционный сайт ОБСЕ (OECD Fighting Corruption): 0,3373,en_2649_34565_1_1_
1_1_37447,00.html 

OECD anti-corruption website: www.anticorruption.ie/en/ACJS/Pages/OECD%20Convention

Police Integrity Commission (New South Wales, Australia): www.pic.nsw.gov.au

Singapore Corrupt Practices Investigation Bureau: http://app.cpib.gov.sg/cpib_new/user/
default.aspx?pgID=21&action=clear

TraCCC (Terrorism, Transnational Crime and Corruption Center - USA): http://policy-traccc.
gmu.edu/abouttraccc/personnelbios.shtml

U4 Anti-Corruption Resource Centre: www.u4.no

Программа содействия в развитии потенциала (ООН) (United Nations capacity building): 
www.capacity.undp.org

Офис ООН по наркотикам и преступности (United Nations Office on Drugs and Crime): 
www.unodc.org/unodc/en/corruption/index. Html? Ref = menuside

Агентство США по международному развитию (USAID): www.usaid.gov/our_work/
democracy_and_governance/technical_areas/anti-corruption/

Институт Всемирного банка: www.worldbank.org/wbi/governance; www.worldbank.org/ 
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wbi/governance/diagnostics; www.worldbank.org/wbi/capacity
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Об авторах

Пьер Апли шестнадцать лет проработал в частной компании на должности исполни-
тельного директора, ответственного за несколько зарубежных дочерних компаний. Пос-
ле этого он с 1982 по 2002 г.г. руководил силами полиции численностью 1000 человек 
в кантоне Во, и в течение нескольких лет возглавлял Конференцию полицейского ру-
ководства Швейцарии. После выхода на пенсию, он в 2003 г. возглавлял организацион-
ный комитет саммита G8, а также от имени Швейцарии, Совета Европы и ДКВС принимал 
участие в различных международных миссиях на Балканах и в бывших советских респуб-
ликах Средней Азии, а также в Индонезии и Палестине. Опубликовал несколько статей 
по вопросам безопасности, а также получил ученую степень по политологии и является 
выпускником Национальной Академии ФБР в Квантико, штат Вирджиния. Читал курс по 
управлению полицией в Школе криминалистики при Лозаннском университете.

Лена Андерссон имеет ученую степень Стокгольмского университета в области финансо-
вого менеджмента и почти тридцать лет профессионального опыта в этой области. Более 
двадцати лет она работала над вопросами развития, оценки и обучения в сфере финансо-
вого менеджмента, внутреннего управления и контроля, как в центральном правительстве 
Швеции, так и в программах наращивания потенциала в рамках содействия международ-
ному развитию. Большая часть ее работ касается стран с переходной экономикой, стран 
в состоянии конфликта и пост-конфликтных стран, прежде всего на Балканах, в Западной 
Африке и на Ближнем Востоке. Она разработала и провела многочисленные тренинги и се-
минары по противодействию коррупции и воспитанию добропорядочности, а также раз-
работала и внедрила концепцию «тренировки тренеров» по тематике противодействия 
коррупции. Выполняет задачи по финансовому надзору в области безопасности, сотруд-
ничая с парламентами и надзорными органами - такими как высшие органы аудита. Лена 
читает лекции в университете Мальме, Швеция, и в Шведском колледже безопасности.

Алан Бекли бывший сотрудник полиции Соединенного Королевства, отслужил тридцать 
лет в графстве Суррей и в территориальном управлении полиции региона Уэст Мерсия. 
В настоящее время является старшим преподавателем Австралийской высшей школы 
полиции и университета Чарльза Стюарта (Новый Южный Уэльс, Австралия). Читает лек-
ции по вопросам высшего руководства, эффективного управления людьми, передовых 
методов охраны правопорядка и безопасности, кризисного менеджмента и профессио-
нальной полицейской этики. До этого в течение девяти лет работал консультантом по во-
просам менеджмента, предоставляя соответствующие услуги государственному сектору 
Соединенного Королевства и национальным службам полиции Соединенного Королев-
ства и других стран Европы. Большая часть его деятельности осуществляется на уровне 
центрального правительства, в основном, в сфере менеджмента программ и проектов, а 
также организационного развития, с большей частью задач в сфере образования.

Др. Ханс Борн является старшим научным сотрудником в Женевском центре демокра-
тического контроля над вооруженными силами (ДКВС). В настоящее время он работает 
над вопросами управления разведывательными службами стран с переходной эконо-
микой, а также роли парламентов и правозащитных организаций в сфере управления 
в секторе безопасности. Проводил научные исследования по вопросам прав человека, 
ответственности, подотчетности и управления в секторе безопасности в интересах ООН, 
ОБСЕ, Совета Европы и Европарламента. Является соучредителем Межпарламентского 
форума управления в секторе безопасности Юго-Восточной Азии и Международной 



405

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПОСОБИЕ 

конференции институтов омбудсмена в вооруженных силах. Его публикации широко 
освещают тематику реформирования и управления в секторе безопасности. Среди по-
следних публикаций следует отметить следующие:  Governing the Bomb: Democratic accou-
ntability and civilian control of nuclear weapons (Oxford University Press, 2011), Accountability of 
International Intelligence Cooperation (Routledge 2010) и Parliamentary Oversight of the Security 
Sector: ECOWAS Parliament-DCAF Guide for West African Parliamentarians (ECOWAS, 2011). По-
лучил степень магистра в области государственного управления в университете Твенте 
и докторскую степень в области социальных наук в университете города Тильбург.

Эрик Кобут работает окружным полицейским комиссаром и начальником управления 
внутренних связей Бельгийской Федеральной Полиции. Является соавтором профессио-
нального кодекса бельгийской полиции. Он также руководил процессом перемен, кото-
рый сопровождал слияние служб бельгийской полиции в 2001 г. В этот период ему была 
поручена разработка кодекса этики для Бельгийской Федеральной Полиции. Несколько 
лет проработал в качестве эксперта Совета Европы, помогая различным полицейским 
службам Восточной Европы в разработке собственных кодексов и правил внутреннего 
распорядка. Принимает участие в различных проектах ЕС, связанных с предотвращени-
ем коррупции в Болгарии и повышением профессионального уровня национальной по-
лиции Бурунди. Э.Кобут преподает взаимодействие и этику в нескольких полицейских 
академиях и университете.

Матиас Эрни работает научным сотрудником в цюрихском университете прикладных 
наук, где специализируется по вопросам политэкономии и новых рисков в экономиче-
ской сфере. В настоящее время работает над докторской диссертацией на тему «Демо-
кратизация в постконфликтных странах» (университет Санкт-Галлена). Во время учебы 
Матиас проходил стажировку в исследовательской секции ДКВС.

Габриэль Гайслер работает научным сотрудником в исследовательской секции ДКВС, 
где специализируется по вопросам контроля над силовыми структурами, включая поли-
цейские и разведывательные службы. Имеет степень магистра в области международной 
истории и политики, полученную в Институте международных исследований и развития 
(г. Женева, Швейцария), а также в данный момент получает научную степень.

Эндрю Голдсмит является профессором права и исполнительным директором Центра 
предупреждения международной преступности в университете г. Вуллонгонг (Австра-
лия), а также адъюнкт-профессором права и уголовного правосудия в университете 
Флиндерс (г. Аделаида, Австралия). Имеет давние научные интересы в сфере полицей-
ской коррупции, ответственности, подотчетности и управления, а также в области меж-
дународного правопорядка и борьбы с терроризмом. Проводил консультации и давал 
рекомендации по широкому кругу вопросов в этих сферах для таких учреждений, как: 
Инициатива судопроизводства «Открытое общество», ПРООН, Инициатива Содружества 
по правам человека, Австралийская Федеральная полиция, Омбудсмен штата Виктория, 
а также Комиссия по вопросам преступности и правонарушений (Квинсленд, Австралия). 
Он также работал над проектами реформирования полиции для Министерства Внутрен-
них Дел Турции и аппарата Советника по Национальной Безопасности Колумбии. Про-
фессор Голдсмит имеет научные степени по праву, криминологии, социологии; является 
выпускником университета г. Аделаида и университета Монаш в Австралии, университе-
та г. Торонто, Канада и Лондонской школы экономики, Соединенное Королевство.

Лезли Холмс является профессором политологии в университете Мельбурна (Австра-
лия); регулярно читает лекции в качестве приглашенного преподавателя Высшей школы 
социальных исследований в Варшаве (Польша) и Болонском университете (Италия). Яв-
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ляется членом Австралийской Академии социальных наук. Профессор Холмс является 
автором двух крупных монографий-исследований о коррупции (последняя из них Rotten 
States?, Duke University Press, 2006) и редактором трех книг на тему коррупции. Он также 
опубликовал более тридцати статей и разделов в книгах на эту тему.

Брайан Кингшотт из Соединенного Королевства. Окончил школу следователей  Метро-
политен (Metropolitan Police Detective Training School, Лондон, Англия) по специально-
сти «ведение переговоров об освобождении заложников». За 32 года своей карьеры он 
служил в отделах уголовных расследований, транспортной и авиационной поддержки, 
опеки, связи, целевых рабочих группах, командах реагирования на масштабные аварии, 
бюро по делам пострадавших, отделе подготовки и как специалист по работе с обще-
ственностью. Он также контролировал соблюдение прав человека в британской поли-
ции. Прошел подготовку в качестве офицера MODACE (менеджмент чрезвычайных си-
туаций и гражданской обороны), а также советника по связям со СМИ и инструктора. 
Состоял в британском резерве экспертов по ведению переговоров об освобождении 
международных заложников. Сейчас он является доцентом университета Гранд Вэлли, 
штат Мичиган, США. Кингшот является автором ряда публикаций по вопросам охраны 
правопорядка, личной и организационной культуры, этики и терроризма.

Андре Лакруа является профессором кафедры философии и прикладной этики при уни-
верситете Шербрука (Квебек, Канада). Его научные интересы и работы посвящены вопро-
сам взаимодействия между личностью и коллективом, выявления и анализа различных мо-
делей влияний на этику и выдвижения различных схем реагирования и принятия решений 
в организациях и общинах. Тесно сотрудничал со многими отделами полиции для внедре-
ния этического воспитания в деятельность полиции. Получил ученую степень в области 
права в университете провинции Квебек в Монреале, две ученые степени в Сорбонне (Па-
риж) и докторскую степень в университете провинции Квебек в Монреале. Андре читал 
лекции для нескольких организаций. Является автором многих статей и монографий.

Жерар Шнель. Суперинтендант голландской полиции. Карьеру полицейского начал в 
1981 г. как патрульный офицер, а впоследствии стал инспектором уголовной полиции 
в Амстердаме. После шестнадцати лет службы в 1998 г. перешел на преподавательскую 
работу. Читал курс по управлению уголовным расследованием и лидерству на факульте-
те лидерства в Полицейской Академии Нидерландов. Разработал несколько программ 
обучения для бакалавров и магистров, а также принимает участие в разработке учебной 
программы магистерского уровня в области управления уголовными расследованиями. 
В настоящее время является руководителем программ на кафедре следственных наук 
в Полицейской Академии Нидерландов. Жерар имеет степень магистра в области ме-
неджмента правоохранительной деятельности, а также получил диплом Национальной 
Академии ФБР. Его книга по эффективной борьбе с преступностью (Effectieve Crminaliteits-
beheersing) широко используется в образовательных программах голландской полиции.

Айден Вилз является координатором проектов в исследовательском отделе ДКВС. За-
нимается координацией проектов по надзору за силовыми и разведывательными струк-
турами. Входил в редакторскую группу недавно опубликованной книги «International 
Intelligence Cooperation and Accountability», а также работал над различными аспектами 
управления в сфере безопасности (в том числе: институты защиты прав человека в воо-
руженных силах, функции ситуативных запросов, доступ к информации и защита инфор-
маторов). Получил степень магистра в Институте международных отношений и развития 
(Женева, Швейцария).
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