К комплексной концепции контроля за государственными служащими
1. Цель и инструменты антикоррупционной политики
Качеством государственного управления  принято называть степень соответствия действий государственных служащих их компетенции, определяемой Конституцией РФ и легитимно выраженным интересам народа – источника государственной власти.

На данный момент показатели качества государственного управления в  России невелики.  Коррупция высока (143 место по Индексу восприятия коррупции Трансперенси Интернешнл). Эффективность государства по данным ВБ ниже, чем в 60% стран.

Причина низкого качества государственного управления состоит в наличии у государственных служащих конфликтов интересов, которые возникает тогда, когда порученец при выполнении сформулированного поручающим задания имеет конкурирующие профессиональные или личные обязательства, денежный или не-денежный интерес, которые затрудняют его объективное исполнение. Иногда конфликт интересов возникает вследствие действий или характеристик личности порученца, иногда – вследствие наличия конфликтующих заданий в самой поручающей организации. 

Конфликт интересов не всегда влияет на адекватное выполнение поручения – в этом случае он остается только потенциальной проблемой, которая, впрочем, всегда может материализоваться. В случае если конфликт интересов материализовался, говорит о коррупции – ситуации, когда порученец использовал предоставленные ему полномочия и ресурсы для достижения выгодных ему, но не предусмотренных поручением целей. Типичный пример такой ситуации – взяточничество.
Однако для поручающего также плоха и ситуация, когда порученец по своему усмотрению отказывается от реализации одних порученных требований для того, чтобы реализовать другие, более для него выгодные. Примером этого является несанкционированное нарушение должностных инструкций для достижения каких-либо плановых показателей и последующего премирования, что характерно для работы милиции. Эта ситуация в русском языке не называется коррупцией, хотя аналогичный английский термин «corruption» подразумевает и ее. Ввиду отсутствия подходящего термина такую реализацию конфликта интересов можно назвать «коррупцией в широком смысле слова», обозначающей нарушения в работе государственного аппарата, не связанные с объективными обстоятельствами и ограничениями.
Отсюда целью и основным результатом противодействия широко понимаемой коррупции является повышение качества государственного управления. Инструментом достижения этой цели является разработка и принятие комплексной концепции контроля за государственными служащими (концепции обеспечении подотчетности государства).
2. Ключевые решения
Антикоррупционная политика определяется рядом ключевых решений, которые фиксируются в комплексной концепции контроля за государственными служащими, и определяют основные пути повышения качества государственного управления.
2.1. Множественность используемых концепций контроля
В управленческой практике существует четыре базовых концепции контроля: (а) бюрократический надзор за соблюдением правил; (б) взаимоконтроль в ситуациях малой регламентации; (в) контроль на основе стимулов; (г) повышение неопределенности выгод от нарушения организационной дисциплины. (Подробое описание см. в приложении) В силу того, что каждая из концепций применительно к некоторым люядям или некоторым ситуациям не срабатывает, хорошей практикой является одновременное использование всех четырех концепций в каком-то их сочетании.
Элементы каждой из этих концепций в той или иной степени используются в российской практике государственного управления. Однако это происходит без фиксации различия в стоящих за этими концепциями подходов к управлению, без идентификации противоречий этих подходов и, таким образом, без определения оптимального соотношения между использованием этих четырех концепций. Так, например, «управление по результату»  в значительной степени конфликтует с принятием «административных регламентов», которые снижают возможность госслужащих влиять на результаты.
В связи с этим планируется выделить каждую из концепций контроля в отдельное направление деятельности в рамках противодействия коррупци и зафиксировать в комлексной концепции контроля за государственными служащими сферы применения каждой из этих четырех концепций.
2.2. Дифференциация механизмов контроля в министерствах, службах и агентствах

Сегодня каждый из трех видов органов исполнительной власти реализует специфические функции, которые во многом дублируют классическую модель разделения властей:
- министерства занимаются тем, чем мог бы заниматься парламент - разрабатывают законы и  распределяют бюджеты;
- службы занимаются квазисудебной и квазиполицейской деятельностью;
- агентства осуществляют работу по обращениям граждан ("государственные услуги"), а также управляют государственным имуществом.
Соответственно, хорошо функционирующее министерство подобно парламенту - оно вовлекает публику в обсуждение решений, учитывает сложившийся политический баланс сил, учитывает интересы меньшинств и т.д.  Хорошо функционирующая служба - подобна справедливому суду и уважающей закон полиции.  Работа хорошего агентства во многом подобна работе частного предприятия.
Таким образом, качественное государственное управление для каждого из трех видов органов власти подразумевает разное. Разными являются и предпочтительные доминирующие концепции контроля. Ошибочный же выбор концепции контроля неизбежно приводит к нарушениям. 
Представим парламент, которым "управляют по результату". Представим суд, который ориентируется на политический баланс сил. Представим деловое предприятие, которым управляют только по инструкции, не учитывая текущую конъюнктуру и результаты своей деятельности (хотя суд именно так и должен работать).
Тем не менее, сейчас в Концепции административной реформы и других аналогичных документах три вида органов власти всякий раз перечисляются через запятую, особого подхода к разным видам органов не предусмотрено. 
Исходя из этого в в комлексной концепции контроля за государственными служащими будет учтена специфика контроля в каждом из трех видов органов исполнительной власти.

2.3. Содержательная интеграция с  административной реформой

На данный момент вопросы противодействия коррупции и вопросы административной реформы в значительной степени обсуждаются по-отдельности. Между тем, у них совпадает цель – повышение качества государственного управления, и ключевые инструменты – использование тех или иных механизмов контроля за государственными служащими.
 В силу того, что невозможно успешно проводить одновременно две реформы со сходными целями и инструментами, административная реформа и противодействие коррупции должны вестись на основе единой концепции, зафиксированной в комплексной концепции контроля за государственными служащими.
2.4.  Создание единого и независимого органа по административной реформе и борьбе с коррупцией 

Характер деятельности по противодействию коррупции и административной реформе таков, что при сочетании её с другими видами деятельности органов исполнительной власти она порождает конфликт интересов и дополнительное противодействие реформам.  Между тем, именно это сейчас происходит с МЭРиТ.

Конфликт интересов порождается тем, что в рамках административной реформы МЭРиТ вынуждено сокращать и регламентировать свою собственную деятельность. Так, в ходе скандала с ЕГАИС стало видно, что отвечающий одновременно  за административную реформу и за регулирование торговой деятельности Департамент государственного регулирования экономики при регулировании торговли не применял принципы административной реформы.
Противодействие порождается тем, что административная реформа может использовать МЭРиТ для усиления своего влияния в Правительстве и перераспределения полномочий и другие ведомства рассматривают МЭРиТ не как объективного реформатора, а как заинтересованное лицо.

В связи с этим будет создан отдельный независимый орган по администативной реформе, которой не совмещает эту деятельность с другими видами деятельности. Образцом для создания такого органа станут имеющиеся международные аналоги – органы Великобритании, Швеции,  Норвегии, Японии, Южной Кореи и т.д.
Наряду с административным аппаратом должен существовать штаб по административной реформе, который разрабатывает основные её принципы.  Для того, чтобы он мог быть «агентом перемен», в нем должно быть существенным влияние независимых от реформируемых органов власти экспертов по государственному управлению и другим важным для административной реформы компетенциям. В действующей правительственной комиссии по проведению административной реформы  этому определению удовлетворяет не более 4 членов из 37. Оптимальное же количество подобных экспертов – около трети.
2.5.  Финансирование консалтинговой и тренинговой поддержки реформы
Опыт частного сектора показывает, что любая реорганизация предполагает серьезные затраты  средств, которые вкладываются не только в разработку инструментов на уровне шатба реорганизации, но также затраты средств на консультирование подразделений организации на всех уровнях и переобучение сотрудников силами корпоративных университетов, тренинговых центров и т.д.
Комплексная концепция контроля за государственными служащими изначально будет включать в себя расчеты требуемых затрат на консалтинг и переобучение.

3. Направления реализации политики

Комплексная концепция контроля за государственными служащими концентируется на нескольких ключевых направлениях:
· Совершенстовании механизмов надзора;

· Развитии внутреннего и внешнего общественного контроля;

· Совершенствовании механизмов мотивации государственных служащих;

· Повышении неопределенности при ведении коррупционной деятельности;

· Организационном обеспечении ведущихся преобразований.
3.1. Совершенствование механизмов надзора

Суть этого направления состоит в повышении регламентации действий государственных служащих и усилении надзора за их деятельностью. Основными инструментами в реализации этой деятельности являются принятие административных регламентов и других нормативных актов, антикоррупционная экспертиза нормативных актов (на основе методики ЦСР) и усиление регулярной активности контрольных органов. Одним из таких органов может стать ФАС, который имеет положительный опыт содержательного контроля действий других органов власти.
3.2. Развитие  внутреннего и внешнего общественного контроля

Суть этого направления в повышении возможностей контроля за действиями государственных служащих со стороны тех, кто не являются их формальными руководителями или проверяющими. Такой контроль может быть как внутренний (со стороны коллег), так и внешний(со стороны членов профессиональных сообществ или со стороны общества в целом).

В рамках данного направления есть три основных инструмента – обеспечение прозрачности, простота языка и формирование и усиление профессиональных сообществ.

Для обеспечения прозрачности требуется принять следующие меры:

· Принятие закона о государственном учете, регламентирующего порядок сбора и хранения информации и инвентаризацию уже имеющихся сведений;

· Принятие закона о доступе к информации, закрепляющего в т.ч. закрытый перечень возможных причин для засекречивания, принцип общедоступности всего несекретного, принцип автоматического (проактивного) раскрытия информации из государственных информационных систем, принцип возможности доступа ко всем версиям опубликованных государственных электронных документов, а не только к последней; принцип открытости собраний коллегиоальных и совещательных государственных органов  

· Закон о защите госслужащих, сообщающих о злоупотреблениях в госаппарате («доносчиков»).
Для обеспечения простоты языка требуется принятие по образцу ряда западных стран рекомендаций по подготовке документов, использование которых делало бы содержание документов доступным для граждан и, соответственно, повысило бы возможности для их обсуждения.
Усиление профессиональных сообществ предполагает корректировку программ обучения по ряду специальностей, прежде всего, юридических и управленческих для усиления акцента на вопросы профессиональной этики.

Отдельным инструментом может стать подготовка профессиональной клятвы государственных служащих, которая использовалась бы при формировании критериев отбора персонала, при формировании программ обучения и переподготовке, собственно для принесения клятвы.
3.3. Совершенствование механизмов мотивации служащих

Суть этого направления состоит в том, что достижение целей государственного управления достигается за счет ставки на реализацию собственных целей государственных служащих. Это аналог рыночного «хозрасчета».

В рамках данного направления предлагается:

· Восстановить и усилить организационное обособление трех видов ФОИВ (возможно, с дальнейшим разделением квазисудебных и квазиполицейских функций в федеральных службах). Чем более специализирован каждый орган, тем с меньшими конфликтами интересов связана его деятельности, тем больше его вознаграждение  можно связать с реализацией конкретной цели   и тем проще оценить его работу.
· Конкурентный аутсорсинг  государственных услуг (в основном, относящихся к ведению агентств). Эффективность государственных органов и невозможность необоснованных затрат здесь обеспечивается за счет наличия частной альтернативы.
· Внедрение управления по результату (бюджетирования, ориентированного на результат) как механизма стимулирования. При этом, требуется учесть специфику трех видов органов исполнительной власти. 
3.4. Повышение неопределенности в коррупционной деятельности

Суть этого метода в более или менее сознательном формирование в управлении  элементов непредсказуемости. Цель этого в том, чтобы сделать неопределенными выгоды от нарушения требований организации и следования личному интересу.

В рамках данного направления предлагается:

· Разработать концепцию горизонтальных ротаций государственных служащих в рамках одного органа исполнительной власти и между несколькими органами;
· Широко использовать механизмы случайного выбора исполнителей для реализации  конкретных мероприятий (например, контрольно-надзорных) в случае наличия нескольких исполнителей;

· Повысить активность контрольных органов не только в плановой, но и в нерегулярной, непредсказуемой её части. 
3.5. Организационное обеспечение преобразований

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.

Приложение. Четыре базовые концепции контроля

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, мотивированное 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 устремления 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.
