Проблемы контроля в государственных органах
(единый подход к обсуждению административной реформы, судебной реформы и противодействия коррупции)

Постановка проблемы

У административной реформы, судебной реформы и деятельности по противодействию коррупции задача одна – обеспечить наилучшее соответствие действий государственных служащих, судей и вообще судебных органов требованиям российского законодательства, а также ожиданиям и интересам населения. Чем больше такое соответствие, тем более качественным является государственное управление.
В хорошо управляемой организации уровень коррупции будет мал. Нет необходимости платить взятку служащему за исполнение его обязанностей – за выполнением обязанностей следит начальник или созданы другие механизмы контроля, а потому взятка будет излишней. Также мало причин и давать взятку за нарушение обязанностей  - скорее всего, служащему все равно не удастся преодолеть механизмы контроля и действовать вопреки интересам организации.
Российское государства пока по всем объективным показателям организовано плохо. Коррупция высока (143 место по Индексу восприятия коррупции Трансперенси Интернешнл). Эффективность государства по данным ВБ ниже, чем в 60% стран.
В силу этого характеристика российского государства как «бюрократического», т.е. строго действующего на основе формализованых регламентов и отношений субординации пока является незаслуженным комплиментом. Настоящую бюрократию в России чаще можно встретить не в государственном, а в частном секторе – в аудиторских компаниях «Большой четверки» или, скажем, в МакДоналдсе. Любой посетитель МакДоналдса получает в кафе полностью предсказуемый результат вне зависимости от того, какое из 31 000 существующих в мире кафе он посетил – от вкуса Биг Мака до слов кассира («Свободная касса, «Спасибо, что без сдачи»), разумеется, с поправкой на национальный язык. Однако в России едва ли кто может похвастаться, что происходящее во время посещения органа власти для него столь же предсказуемо.  Российские органы власти – не бюрократия. Это относится и к исполнительной власти, и к судебной
. 

Улучшение качества государственного управления связано с использованием тех или иных механизмов контроля за государственными служащими.  Всего существует четыре таких механизма и классическая «бюрократия» только один из них. Как правило, в любой организации на разных уровнях и применительно к разным задачам используются элементы всех четырех механизмов контроля: взаимоконтроль (mutuality), конкуренция (competition), умышленная случайность(contrived randomness), бюрократический надзор (oversight).
Взаимоконтроль
Взаимоконтроль подразумевает контроль за индивидом со стороны группы в рамках сознательно спланированного или спонтанного процесса. Этот механизм может использовать многообразно: за счет создания открытого рабочего пространства, совместных обедов, механизмов профессионального контроля извне организации, создания коллегиональных органов принятия решений, обеспечения прозрачности как инструмента общественного контроля и создания общественного давления или даже в виде системы «сдержек и противовесов» между органами власти, вынуждающих их взаимодействовать.
Конкуренция

Конкуренция предполагает ставку на соперничество между отдельными индивидами, мотированное личным интересом. В государственном аппарате используется в рамках системы найма и продвижения государственных служащих, при распределении премий, при конкурентном распределении подрядов между частными компаниями и государствеными органами, в рамках создания пересекающихся компетенций, в рамках разделения властей и создания других позиционных конфликтов как, например, в случае с прокурорами и адвокатами. Последние соревнуются за мнение судьи и их личные устрмления служат общественной цели – более информированному судебному разбирательству.
Умышленная случайность

Метод «умышленной случайности» предполагает более или менее сознательное формирование в организации элементов непредсказуемости. Цель этого метода состоит в том, чтобы сделать неопределенными выгоды от нарушения требований организации и следования личному интересу. Среди инструментов этого метода ротации (пример: руководителей налоговых органов органов часто переводят с места на место, чтобы не было коррупционного сращивания с местным бизнесом, подчиненными, чиновниками других органов власти), случайные выборки (как в жюри), случайные проверки, прозрачность (в той степени, в какой внимание СМИ непредсказуемо).
Надзор

Надзор предполагает предварительный контроль, внимательное изучение и проверку деятельности «извне» или «сверху» проверямого индивида или органа власти. Для исполнительной власти в целом классическими формами такого контроля являются суд и парламент. Для отдельных органов власти и служащих контроль может осуществляться вышестоящими органами и служащими, органами внутреннего аудита, специальными контролирующими органами.
Приложения основных механизмов контроля
Перечисленные механизмы контроля позволяют:

(а) формулировать в рамках одной системы понятия предложения для административной реформы, судебной реформы и противодействия коррупции;

(б) проверять на полноту использования механизмов контроля имеющиеся предложения по реформированию. Разумеется, неполнота использования – не обязательно недостаток, но желательно, чтобы отказ от любого из имеющихся инструментов всегда был только сознательным.

Таблица 1. Возможные меры по реформированию
	
	Административная реформа
	Судебная реформа
	Противодействие коррупции

	Взаимоконтроль
	Повышение прозрачности (принятие закона «О доступе к информации», открытость совещательных органов, защита чиновников-«доносчиков»)
Формирование профессионального сообщества и профессиональных стандартов госслужащих
	Повышение прозрачности (публикация решений судов, открытость заседаний и т.д.)
Формирование профессионального сообщества и профессиональных стандартов юристов
	Повышение прозрачности

Формирование профессионального сообщества и профессиональных стандартов

	Конкуренция
	Конкурентный аустсорсинг государственных услуг
Восстановление и усиление орагнизационного обособления трех видов ФОИВ (возможно, с дальнейшим разделением квазисудебных и квазиполицейских функций в федеральных службах)

Усиление ФАС (в части возможностей контроля за другими ведомствами)

Управление по результату

	Развитие механизмов внесудебного урегулирования споров («за примирением сторон», «восстановительное правосудие»)

Усиление и защита процессуальной роли адвокатов, свидетелей

	Конкурентная закупка услуг

Предотвращение конфликтов интересов

Сознательное формирование позиционных конфликтов
Система мотирования, ориентированная на результат



	Умышленная случайность
	Горизонтальные ротации
Обеспечение прозрачности

Непредсказумые проверки
	Горизонтальные ротации

Обеспечение прозрачности

Непредсказуемость назначения судьи на дело
	Ротации
Прозрачность

Случайные выборки

Борьба с коррупцией как политическая кампания

	Надзор
	Формализация административных процессов и вообще законов, исключения нерегламентируемых ветвлений процессов

Усиление активности контрольных органов
	Уменьшение нерегламентируемых ветвлений судебных процедур, включая вынесение приговора типа от «3 до 25 лет»


	Формализация административных процессов и вообще законов, исключения нерегламентируемых ветвлений процессов

Усиление активности контрольных органов


Организационные проблемы реформ
Деятельность по любому из трех перечисленных направлений близка по своему содержанию и предполагает внутреннюю реорганизацию органов власти. Опыт и частного бизнеса, и государственного сектора показывает, что реорганизация – дорогостоящее и долгое мероприятие. Оно включает в себя не только подготовку пакета документов, но масштабные внедренческие программы, связанные с привлечением консультантов и образовательных учреждений (не только вузов, но и тренинговых компаний). Другими словами, серьезный бюджет реформ является необходимым условием их начала.

Наряду с этим реформы нуждаются в «штабе». В случае с исполнительной властью ситуацию пока можно считать неблагоприятной:
· Существует департамент государственного регулирования в экономике (А. Шаров), который до последнего времени, с одной стороны, занимался регулированием экономики в рамках ведущего активную деятельность ведомства, с другой стороны, в рамках административной реформы должен был заниматься реорганизацией ведомств вообще, а также МЭРиТ и самого себя, т.е. департамента, в частности. Идеальное решение вместо этого – независимый правительственный орган.

· Существуют правительственная комиссия по проведению административной реформы и Совет при Президенте РФ по противодействию коррупции, которые дублируют функции друг друга и в которых преобладают «инсайдеры» – представители тех самых ведомств, которые подлежат реформированию. Идеальная ситуация – объединение двух органов или ликвидация одного из них в сочетании с привлечением в единственный оставшийся орган около трети «аутсайдеров», специализирующихся на вопросах государственного управления и проведения организационных преобразований.
� См. отчёт Центра содействия международной защите «Басманное правосудие» (�HYPERLINK "http://www.ip-centre.ru/books/Basmannoe.pdf"�http://www.ip-centre.ru/books/Basmannoe.pdf�), описывающий не «политические», а «рутинные» нарушения процедур в работе Басманного суда.





