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Аннотация. Работа представляет собой комплексное исследование правового 
регулирования конфликта интересов в системе муниципальной службы в россий-
ском законодательстве. На современном этапе урегулирование конфликта инте-
ресов и с теоретической, и с практической точек зрения достаточно проблема-
тично. Конфликт интересов имеет много белых пятен, его юридическое опреде-
ление неоднозначно. В настоящей статье доказана целесообразность расшири-
тельного подхода в толковании личной заинтересованности с включением личной 
выгоды. В статье выявляются тенденции и перспективы развития законода-
тельства, регламентирующего урегулирование конфликта интересов в системе 
муниципальной службы. 
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Коррупцию отождествляют со взяточничеством в системе государственной и муни-
ципальной службы, рассматривая в большинстве случаев как форму злоупотребления 
служебным положением в групповых или собственных интересах. Коррумпированные 
муниципальные служащие осуществляют свои обязанности неэффективно, предвзято и 
необъективно. Как указывает Л. А. Солдатова, «рост коррупции в органах государствен-
ной власти и управления обусловлен прежде всего отсутствием четкого законодательно-
го регулирования многих вопросов государственной службы, действенного контроля над 
источниками доходов государственных и муниципальных служащих» [1].  

Необходимостью становятся формирование и претворение в практику государ-
ственного и муниципального управления единой политики в сфере предупреждения 
и противодействия коррупции, мобилизация усилий органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, институтов гражданского общества, организаций 
и граждан по минимизации ее последствий, совершенствование законодательства о 
государственной и муниципальной службе в целях установления обязательной про-
филактики недопустимости использования служащими должностного положения в 
частных или групповых интересах. 

Как отмечает А. А. Гришковец, «мероприятия по формированию административно-
правовых средств предупреждения и пресечения коррупции должны быть увязаны с ме-
роприятиями по совершенствованию законодательства о государственной службе» [2], и 
с его мнением по данному вопросу необходимо согласиться, поскольку механизм профи-
лактики и предупреждения коррупции даст возможность осуществить поэтапную ликви-
дацию из практики работы органов государственной власти и органов местного само-
управления условий и ситуаций, ее порождающих и в значительной степени снижающих 
эффективность деятельности государственных и муниципальных органов. 
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Одним из способов предупреждения коррупционных проявлений в системе го-

сударственной и муниципальной службы, призванным реализовывать принцип пуб-
личности и открытости деятельности органов государственной власти и местного 
самоуправления, выступает институт конфликта интересов. В России концепция 
конфликта интересов только начинает складываться, поскольку до недавнего вре-
мени такого понятия государственная и муниципальная служба не знала. 

Ранее муниципальному служащему запрещалось заниматься другой оплачивае-
мой деятельностью, кроме научной, педагогической и иной творческой. С 1 июня 2007 
г., с момента вступления в силу нового закона «О муниципальной службе в РФ» муни-
ципальный служащий, за исключением служащего, замещающего должность главы 
местной администрации по контракту, вправе с предварительным письменным уведом-
лением представителя нанимателя (работодателя) выполнять иную оплачиваемую ра-
боту, если это не повлечет за собой конфликт интересов (ч. 2 ст. 11 указанного закона). 

Термин «конфликт» (от лат. conflictus – столкновение) определяется как столк-
новение противоположно направленных целей, интересов, позиций, мнений или 
взглядов оппонентов или субъектов взаимодействия. В основе любого конфликта 
лежит ситуация, включающая либо противоречивые позиции сторон по какому-либо 
поводу, либо противоположные цели или средства их достижения в данных обстоя-
тельствах, либо несовпадение интересов, желаний оппонентов и т. п. [3]  

Понятие «конфликт интересов» в российском законодательстве появилось из-
начально в законодательстве о предпринимательской деятельности, например Фе-
деральном законе от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг» [4] (ст. 3) и 
ряде других актов. 

Применительно к государственным служащим впервые понятие «конфликт ин-
тересов» было закреплено в Федеральном законе «О системе государственной 
службы в РФ» [5]. В настоящее время определение данного понятия, а также поря-
док предотвращения и урегулирования конфликта интересов содержатся в феде-
ральных законах «О государственной гражданской службе РФ» [6] (ст. 19) и «О про-
тиводействии коррупции» [7] (ст. 10). 

Соответственно, авторы Федерального закона «О муниципальной службе в РФ» 
от 02.03.2007 № 25-ФЗ распространили указанный институт и на муниципальных слу-
жащих. В указанном законе под конфликтом интересов понимается ситуация, при ко-
торой личная заинтересованность муниципального служащего влияет или может по-
влиять на объективное исполнение им должностных обязанностей и при которой воз-
никает или может возникнуть противоречие между личной заинтересованностью му-
ниципального служащего и законными интересами граждан, организаций, общества, 
Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образова-
ния, способное привести к причинению вреда этим законным интересам граждан, ор-
ганизаций, общества, Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муни-
ципального образования. Личная заинтересованность – это возможность получения 
муниципальным служащим при исполнении должностных обязанностей доходов (не-
основательного обогащения) в денежной либо натуральной форме, доходов в виде 
материальной выгоды непосредственно для муниципального служащего, членов его 
семьи или иных лиц (родителей, супруги, детей, братьев, сестер, а также братьев, се-
стер, родителей и детей супругов), а также для граждан или организаций, с которыми 
муниципальный служащий связан финансовыми или иными обязательствами. 

По мнению разработчиков закона «О противодействии коррупции», надлежащим 
признается служебное поведение, обеспечивающее исполнение и соблюдение уста-
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новленных обязанностей и ограничений, позволяющих избежать коррупционно опасных 
ситуаций. В целом для конфликта интересов на муниципальной службе характерно 
наличие (или возможность наличия) личной заинтересованности чиновника, которая 
влияет или может повлиять на беспристрастное исполнение служебных обязанностей. 

В то же время с учетом того, что личная заинтересованность была определена 
в названном выше законе «О муниципальной службе» посредством получения толь-
ко ценностей, иного имущества или услуг имущественного характера, иных имуще-
ственных прав, определение конфликта интересов было сужено по сравнению с 
гражданским законодательством, где в личную заинтересованность попадают и 
имущественные и личные неимущественные интересы. 

Поэтому расширительный подход в толковании личной заинтересованности с 
включением личной выгоды был бы более верным. Вот в международном праве 
конфликт интересов связывается не только с выгодами материального характера. 
Так, например, в ч. 5 ст. 8 «Кодексы поведения публичных должностных лиц» Кон-
венции ООН против коррупции, ратифицированной Россией 17 февраля 2006 г., 
наряду с материальными выгодами конфликт интересов связывается и с возможно-
стью получения выгод, связанных с внеслужебной деятельностью, занятиями, инве-
стициями, активами или иными выгодами. Здесь же в п. «б» ст. 2 «Термины» под 
имуществом понимаются любые активы, как материальные, так и не материальные 
[8]. В Международном кодексе поведения государственных должностных лиц, приня-
том ООН 12 декабря 1996 г., при формулировании конфликта интересов в ст. 4 раз-
дела 2 финансовые и личные выгоды также специально разделяются [9].  

Возникновение конфликта интересов неизбежно в силу специфики муниципально-
го управления и обусловлено прежде всего ненадлежащей реализацией конституцион-
ных принципов защиты и охраны прав и свобод человека и гражданина, нарушением 
принципов муниципальной службы, отклоняющимися от нормы действиями и поведе-
нием муниципального служащего, последствиями которых выступают необъективное 
исполнение такими служащими должностных (служебных) обязанностей, противоречие 
между личной заинтересованностью и законными интересами граждан, организаций, 
общества, государства, причинение вреда этим законным интересам. 

Бесспорно, появление института конфликта интересов на муниципальной службе 
внесло определенный позитивный вклад в борьбу с коррупцией. Реально действующий 
механизм урегулирования такого конфликта позволит определить слабые звенья в си-
стеме муниципального управления, даст возможность выявить конфликтный потенциал, 
степень вероятности перехода количественной и качественной совокупности имеющихся 
противоречий непосредственно в конфликт, поможет установить наличие противоречий 
между личными интересами муниципального служащего и публичными интересами, 
сформулировать превентивные меры по предупреждению такого конфликта. 

В целях эффективного урегулирования конфликта интересов необходимо на 
начальном этапе выявить причины его возникновения и способствующие этому условия, 
определить динамику его развития, по возможности снизить уровень конфликтного про-
тивостояния, взять под контроль его протекание, определить необходимые формы и спо-
собы его урегулирования, методы и критерии оценки эффективности его разрешения. 

На современном этапе урегулирование конфликта интересов и с теоретической, 
и с практической точек зрения достаточно проблематично. Конфликт интересов имеет 
много белых пятен, его юридическое определение неоднозначно, до сих пор не опре-
делены способствующие его возникновению причины и условия, отсутствует перечень 
типовых конфликтных ситуаций, законодательно установленный механизм предот-
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вращения и урегулирования конфликта определен в самых общих чертах, что не поз-
воляет применять его напрямую, без дополнительного урегулирования подзаконными 
актами, не выработан механизм ограничения либо отказа от личных интересов, спо-
собных привести к конфликту интересов, путем отказа от получения доходов, выгоды, 
подарков, презентов, передачи акций, ценных бумаг, долей участия в уставных капи-
талах организаций в доверительное управление в установленном порядке, отсутству-
ют критерии оценки эффективности разрешения конфликта в целях исключения его 
повторения, не налажена система обучения муниципальных служащих поведению в 
условиях конфликта интересов, субъектный состав участников конфликта ограничи-
вается только муниципальными служащими, в то время как лица, замещающие муни-
ципальные должности и имеющие наибольшую подверженность вовлечению в кон-
фликтную ситуацию, из сферы регулирования конфликта выпадают [10].  

В сфере противодействия конфликтам интересов Закон «О противодействии 
коррупции» наделяет муниципальных служащих следующими обязанностями: 

 принимать меры по недопущению любой возможности возникновения кон-
фликта интересов, что подразумевает необходимость муниципального служащего 
воздерживаться от контактов с различными организациями, сферы деятельности ко-
торых пересекаются с его должностными обязанностями, а также максимально уйти 
от личных предпочтений при принятии управленческих решений и т. п.; 

 письменно уведомить непосредственного руководителя о возникновении 
или угрозе возникновения конфликта интересов, как только об этом станет известно. 
Но оценочный характер конфликта на практике может вызвать трудности с реализа-
цией данной нормы, так как сам муниципальный служащий может и не видеть нали-
чия предконфликтной ситуации. 

Вторым субъектом, на которого Закон возлагает обязанность принимать меры 
по предотвращению или урегулированию конфликта интересов, является предста-
витель нанимателя. Главным способом получения представителем нанимателя све-
дений о возникновении конфликта интересов выступает уведомление его самим 
служащим, у которого возник конфликт интересов, либо непосредственным началь-
ником такого служащего. Помимо этого, называются и иные источники информации: 

 декларации о доходах, подаваемые муниципальными служащими, и иные 
представляемые ими сведения; 

 заявления, включая анонимные, граждан и организаций, в том числе счита-
ющих себя пострадавшими от неправомерных действий муниципального служащего; 

 материалы публикаций в средствах массовой информации; 

 результаты служебных проверок и т. п. [11]  
В ч. 4 и 5 ст. 11 Закона «О противодействии коррупции» содержится указание 

на основные способы предотвращения и урегулирования конфликта интересов на 
государственной или муниципальной службе: 

 изменение должностного или служебного положения, вплоть до отстранения 
муниципального служащего от исполнения должностных (служебных) обязанностей; 

 отказ от выгоды, явившейся причиной возникновения конфликта интересов; 

 отвод или самоотвод муниципального служащего; 

 передача принадлежащих ему ценных бумаг, акций (доли участия, пая в 
уставных (складочных) капиталах организаций) в доверительное управление в слу-
чае, если муниципальный служащий владеет ценными бумагами, акциями (долями 
участия, паями в уставных (складочных) капиталах организаций [12].  
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Рассмотрим некоторые наиболее спорные способы более подробно. 
Первый способ заключается в изменении должностного либо служебного положе-

ния, являющегося стороной конфликта интересов муниципального служащего, вплоть 
до их отстранения от исполнения должностных (служебных) обязанностей. Трудность 
применения указанного способа заключается в том, что понятие «изменение должност-
ного или служебного положения муниципального служащего» в действующем законо-
дательстве отсутствует. С учетом этого полагаем, что под изменением должностного 
(служебного) положения служащего надлежит понимать перевод на иную должность 
муниципальной службы или увольнение таких служащих с муниципальной службы. Од-
нако такой перевод может быть осуществлен только с письменного согласия муници-
пального служащего, а не посредством исключительного волеизъявления представите-
ля нанимателя, а законодательство о муниципальной службе, а также Трудовой кодекс 
Российской Федерации [13] не предусматривают такого основания для расторжения 
служебного контракта, как участие в конфликте интересов. 

Необходимо отметить, что перевод или увольнение служащего носят постоян-
ный характер. Между тем изначально предложенная ст. 19 Федерального закона «О 
государственной гражданской службе Российской Федерации», а затем нашедшая от-
ражение в ст. 14.1 Федерального закона «О муниципальной службе в Российской Фе-
дерации», ст. 11 Федерального закона «О противодействии коррупции» возможность 
отстранения государственного или муниципального служащего от исполнения долж-
ностных обязанностей (отстранения от замещаемой должности) носит четко выра-
женный временный характер, поскольку распространяет свое действие только на пе-
риод решения вопроса о наличии либо отсутствии ситуации конфликта интересов. 

Следующий способ предотвращения и урегулирования конфликта интересов за-
ключается в добровольном отказе муниципального служащего от выгоды, явившейся 
причиной возникновения такого конфликта. Однако понятие выгоды в федеральных за-
конах «О государственной гражданской службе Российской Федерации», «О муници-
пальной службе в Российской Федерации», «О противодействии коррупции» так и не 
было не раскрыто. Полагаем, что под выгодой можно понимать получение государ-
ственным или муниципальным служащим льгот или преференций, связанных с исполь-
зованием своего служебного статуса, а также любых других преимуществ, вытекающих 
из их неслужебной деятельности (например, из управления некоммерческой организа-
цией, владения имуществом, ценными бумагами) [14]. Также отсутствует ясность в во-
просах реализации процедуры отказа муниципального служащего от уже полученной 
или только планируемой к получению выгоды, статуса такого отказа, последствий его 
нарушения, возможности урегулирования механизма отказа от выгоды, явившейся при-
чиной возникновения конфликта интересов, подзаконными актами. 

Некоторые недоумения вызывает п. 3 ст. 14.1 Федерального закона «О муници-
пальной службе в РФ», где представитель нанимателя (работодатель) обязан при-
нять меры по предотвращению или урегулированию конфликта интересов, вплоть до 
отстранения этого муниципального служащего от замещаемой должности муници-
пальной службы на период урегулирования конфликта интересов с сохранением за 
ним денежного содержания на все время отстранения от замещаемой должности. 
Думается, законодатель имел в виду не весь период урегулирования конфликта ин-
тересов, а только ситуации, когда, собственно говоря, еще только решается вопрос о 
наличии или отсутствии конфликта вообще. 

Кроме того, требует урегулирования процесс отвода (самоотвода) муниципально-
го служащего. Понятие отвода (самоотвода) ранее в законодательстве о муниципаль-
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ной службе не использовалось и было характерно для процессуального законодатель-
ства в отношении судей, экспертов, специалистов, прокуроров и т. д. По аналогии мож-
но предположить, что отвод (самоотвод) муниципального служащего может касаться 
недопущения его к рассмотрению конкретного дела, принятия определенного управ-
ленческого решения и т. п. В любом случае применение данного способа невозможно 
до тех пор, пока случаи и порядок отвода (самоотвода) муниципальных служащих не 
будут подробно регламентированы муниципальным законодательством [15].  

В отличие от закона «О государственной гражданской службе РФ», Федераль-
ным законом от 02.03.2007 № 25-ФЗ не установлены конкретные способы урегули-
рования конфликта интересов при устройстве муниципального служащего на работу 
по совместительству, что вряд ли оправданно. 

В результате не имеет законодательного решения вопрос о последствиях уве-
домления муниципальным служащим представителя нанимателя о своем намерении 
работать по совместительству в том случае, если последний усмотрит наличие кон-
фликта интересов. В отличие от аналогичной ситуации на государственной граждан-
ской службе, на муниципальной у представителя нанимателя отсутствуют властные 
рычаги не только для того, чтобы определить наличие или отсутствие конфликта ин-
тересов, но даже и для того, чтобы запретить муниципальному служащему работать 
по совместительству при выявлении такого конфликта. 

Как совершенно справедливо отмечается, Федеральный закон «О государ-
ственной гражданской службе РФ», разрешив гражданским служащим работать по 
совместительству, если это не вызывает конфликта интересов, вместе с тем уста-
навливает серьезные санкции в случае злоупотребления данным правом. Государ-
ственный гражданский служащий, продолжающий работать по совместительству, 
несмотря на принятое комиссией решение о наличии конфликта интересов, тем са-
мым нарушает обязанность, предусмотренную п. 12 ч. 1 ст. 15 закона, что в соответ-
ствии с п. 13 ч. 1 ст. 33 является основанием прекращения служебного контракта, 
освобождения от замещаемой должности и увольнения с гражданской службы. А вот 
ст. 19 Федерального закона «О муниципальной службе в РФ» предусматривает воз-
можность расторжения трудового договора с муниципальным служащим по инициа-
тиве представителя нанимателя (работодателя) только в случаях несоблюдения 
ограничений и запретов, связанных с муниципальной службой. Однако наличие кон-
фликта интересов не относится ни к ограничениям, ни к запретам [16].  

Указанные положения закона нуждаются в совершенствовании, причем именно 
на федеральном уровне. Решить этот вопрос путем регионального или муниципаль-
ного правотворчества невозможно, так как он связан с ограничением прав муници-
пальных служащих, что допускается в соответствии с ч. 3 ст. 55 Конституции только 
федеральным законом. 

В законе лишь отмечается возможность в порядке, определяемом муниципаль-
ным правовым актом, образовывать комиссии по урегулированию конфликта инте-
ресов. Вопросы работы подобной комиссии на государственном уровне определены 
Указом Президента РФ от 03.03.2007 № 269 [17]. Думается, что в соответствии с 
принципом взаимосвязи государственной и гражданской службы основные требова-
ния к деятельности комиссии могут быть применены и на муниципальном уровне. 

Даже если указанные комиссии и создаются в муниципальных образованиях, на 
практике они часто носят формальный характер, во многом по причине эпизодического 
характера их работы, обусловленного тем, что единственным основанием для проведе-
ния заседаний является поступившая информация о наличии личной заинтересованно-
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сти, которая приводит или может привести к конфликту интересов: нет информации – ко-
миссия не работает [18]. Кроме того, рекомендательный характер решений комиссий, 
предусмотренный законодателем, также не способствует ее плодотворной работе. От-
сутствие возможности применения определенных мер воздействия к нарушителям пра-
вовых предписаний сведет к нулю коэффициент полезного действия данной комиссии, 
поскольку любой муниципальный служащий будет заранее знать о простой формально-
сти решений, принимаемых комиссиями, отсутствии неблагоприятных последствий 
вследствие нарушения предписаний закона и ответственности как таковой, и у него не 
будет мотивации (в отличие от ситуаций, складывающихся в области норм, регламенти-
рующих дисциплинарную, административную или тем более уголовную ответственность) 
к недопущению возникновения конфликта интересов. 

Таким образом, основным субъектом предотвращения и урегулирования кон-
фликта интересов на муниципальной службе пока остается руководитель. Законода-
телю следовало бы предусмотреть именно коллегиальное, а не единоличное реше-
ние вопроса о наличии или отсутствии конфликта интересов. 

Мерами предотвращения конфликта интересов, в том числе превентивными, мо-
гут выступать совершенствование системы и структуры, организации деятельности ор-
ганов местного самоуправления; исключение дублирования, конкретизация и оптими-
зация полномочий государственных и муниципальных органов и служащих; совершен-
ствование порядка использования муниципальных ресурсов, размещения заказов на 
поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для муниципальных нужд; уста-
новление для лиц, замещающих муниципальные должности, аналогичных определен-
ным для муниципальных служащих обязанностей, ограничений и запретов; разработка 
правового и организационного механизма передачи муниципальным служащим в дове-
рительное управление ценных бумаг, акций (долей участия в уставных капиталах орга-
низаций); продолжение практики предоставления сведений о доходах, об имуществе и 
обязательствах имущественного характера всеми служащими, а не только включенны-
ми в перечень, установленный нормативными правовыми актами Российской Федера-
ции; повышение уровня денежного содержания муниципальных служащих, мотивации 
эффективного исполнения ими своих должностных обязанностей; обеспечение право-
вой и социальной защищенности служащих; законодательное закрепление перечня си-
туаций, при возникновении которых муниципальный служащий обязан письменно уве-
домить своего непосредственного начальника о возникшем конфликте интересов или о 
возможности его возникновения; урегулирование конфликтов интересов независимыми 
от органа местного самоуправления комиссиями [19].  

В заключение хочется отметить, что конфликт интересов в системе муници-
пальной службы нельзя рассматривать односторонне, как простое противоречие 
личных интересов служащего и общества, граждан и их объединений. В его основе 
находятся различные факторы, определенные условия исполнения муниципальным 
служащим должностных обязанностей, институциональные погрешности в организа-
ции системы муниципальной службы и др. Только запретительными и рекоменда-
тельными мерами исключить появление конфликтов интересов в системе муници-
пальной службы невозможно [20]. 

Необходимо обратить внимание и на формирование адекватной государствен-
ным, муниципальным, общественным интересам внутренней и внешней среды муни-
ципальной службы, профессиональной личности муниципального служащего, в осно-
ве мотивации должностного поведения которой будут находиться принципы служения 
обществу, соблюдение законности и уважение гражданских прав и свобод личности. 
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