"Оценивание коррупциогенности норм законов и законопроектов"

(22 марта 2007)

Даниил Цыганков: Уважаемые коллеги! Сегодня у нас тема, связанная с оцениванием коррупциогенности законов и законопроектов. Я думаю, сама постановка вопросов указывает на достаточно любопытное развитие - каким образом оценка регулирующего воздействия, оценка законодательства развивается у нас в стране. Если на Западе оценка качества законотворческой деятельности, оценка регулирующих актов шло скорее по пути расчета стоимостных показателей последствий регулирования законодательство, затем была попытка оценить, спрогнозировать социальные, побочные эффекты введения этого законодательства, то у нас оценка регулирующего воздействия стартовала с оценки коррупциогенности законов и законопроектов – вещи совершенно невозможной и непонятной на Западе. 

Я только что был в Базеле на совместной конференции Германского и Швейцарского общества по оцениванию и разговаривал там с одним из грандов этого направления Люциусом Мадером (Mader), который одновременно возглавляет Швейцарское общество по законотворческой деятельности и вот он-то был очень удивлен, когда я ему сказал, что у нас оценка качества законотворческой деятельности, в первую очередь, ведется не в плане легиспруденции, но - коррупциогенности принимаемых норм. Мало кому на Западе - может быть, коллеги меня поправят - пришло бы в голову, что законопроект может писаться для того, чтобы помочь извлекать административную ренту или хотя бы оставить возможность для извлечения такой административной ренты. 

На этом завершаю и передаю слово двум нашим докладчикам. Это студент магистратуры факультета политологии Илья Компасов и Владимир Львович Римский, заведующий отделом социологии Фонда ИНДЕМ. Известно, что ИНДЕМ является одним из самых известных исследовательских центров, которые занимаются именно состоянием с коррупцией в России. Георгий Александрович Сатаров уже несколько раз выступал в ГУ-ВШЭ: и на семинаре Ясина, и на ежегодных апрельских конференциях Вышки. Итак, пожалуйста!

Илья Компасов: Первый доклад представлю я. Его тема – «Оценивание коррупциогенности законопроектов: обзор методик оценки». Мне сразу хотелось бы заметить, что речь пойдет об оценке коррупциогенности, а не об оценке коррупции как таковой. Несмотря на то, что эти темы пересекаются, они совершенно разные. Поэтому мы решили сосредоточиться на более узкой теме, а именно на оценке коррупциогенности законопроектов. 

Несколько слов о структуре доклада. Сначала я позволю себе дать небольшую справку о коррупции в России, тем самым, обозначив актуальность данной темы. Далее я дам краткие определения коррупции и коррупциогенности. Затем я расскажу о некоторых подходах к изучению данной проблемы. После этого мы рассмотрим две методики, разработанные Центром стратегических разработок и Фондом ИНДЕМ. Попытаемся найти сходства и различия между ними. Наконец, несколько слов я скажу о применении различных методик в российских и регионах. И в заключении подведем некоторый итог и сделаем выводы.

Итак, что представляет собой коррупция в России. В современной России бытует мнение, что коррупция является главным препятствием на пути к экономическому росту. Объем рынка коррупции по средним оценкам превышает 240 миллиардов долларов. По оценкам Фонда ИНДЕМ, этот показатель еще выше. Только в деловой сфере России объем коррупции вырос с 33 до 316 миллиардов долларов в год. Это не включает некоторые другие сферы. При этом размер взятки среднего чиновника вырос с 10 до 136 тысяч долларов. Наличие в законодательной базе возможностей для материального обогащения чиновников путем дачи взяток или другими способами приводят к большей дифференциации доходов чиновников на нелегальные и легальные. Наблюдается также увеличение доходов чиновников. Так, в 2005 году их доходы выросли по сравнению с предыдущим годом на 44%, что в два раза превышает рост доходов населения.

Леонид Поляков: Это все официально?

Илья Компасов: Нет, это не официально. Как раз косвенные сведения о нелегальных доходах можно получить, сравнивая уровень жизни чиновников с их официальными заработными платами. Отсюда следующий вывод: малоимущие слои проигрывают от распространения коррупции в наибольшей степени, чем более обеспеченные сограждане. Демонстрация этих цифр в очередной раз доказывает необходимость срочного воздействия на них. 

Уровень коррупции в российских регионах распространен не одинаково. Этот слайд демонстрирует уровень коррупции в российских регионах. К сожалению, здесь нет названий, но в принципе можно справиться и без этого. 

Коррупция распространена в Москве и Санкт-Петербурге, дальше – Краснодарская край, Ростовская область, Саратов, Пенза, Челябинская область, Алтайский край и Приморский край. В принципе какие-то выводы на основе этой карты сделать довольно сложно, потому что данные более, чем по половине регионов отсутствуют. Они выделены белым цветом.

Леонид Поляков: Данные кем представлены?

Владимир Римский: Нами. Это наше исследование 2002 г., Фонда ИНДЕМ. Карту можно найти на сайте Transparency International.

Илья Компасов: Теперь перейдем к основной части доклада. Сначала определения основных терминов. Определений коррупции вообще довольно много существует. Я предлагаю не зацикливаться на каком-то одном из них. Достаточно лишь обозначить, что коррупция – это злоупотребление служебными полномочиями в корыстных целях в любой форме. Что касается коррупциогенности, то под ней понимается заложенная в правовых нормах возможность способствовать коррупционным действиям или решениям в процессе реализации содержащих такие нормы нормативных правовых актов. Другими словами, коррупциогенность предусматривает наличие в законодательном акте соответствующих факторов, т.е. таких конструкций, которые делают эту норму коррупциогенной. Кроме того, необходимо заметить, что эти факторы могут включаться в текст законопроекта осознанно или не преднамеренно. Законопроекты могут просто содержать дефекты. 

Далее, прежде чем перейти к следующему слайду, что на протяжении последнего десятка лет проблема коррупции привлекала и привлекает огромное число исследователей российских. Большинство исследований финансировалось международными фондами и организациями. В этих исследованиях были продемонстрированы разные подходы к исследованию феномена и с точки зрения разных дисциплин. Говоря о коррупции, принято различать публичный и научный дискурсы. Важнейшей чертой российских исследований коррупции является их популистский характер. Это вызывает рост к проблеме, но снижения уровня коррупции не наблюдается. Следовало бы предположить, что для написания качественных исследовательских работ было бы необходимо проанализировать все уровни коррупции. 

На самом деле, в Москве получить данные о случаях коррупции не очень сложно. Как я уже сказал, общественный интерес к проблеме очень велик. Это может также очень серьезно повлиять на снижение уровня коррупции в будущем. Гораздо более серьезной проблемой изучения коррупции является пересечение журналистских исследований и научных. Возникают ситуации, когда журналисты, используя материалы других исследований, начинают претендовать на научность. Зачастую это могут быть хорошо написанные статьи, но их главной отличительной чертой будет эмоциональная окраска, что недопустимо для научных исследований.

Теперь к подходам. В России существует два подхода к изучению данного феномена. Согласно первому подходу, коррупция определяется как экономическое действие или как экономическое отношение. Это, как Вы поняли, экономический подход. Другой подход определяет коррупцию как социальный феномен, которые встроен в систему социальных отношений российского общества. С точки зрения западных исследований, данные подходы не являются инновационными. Но в российском контексте они наиболее применимы, потому что с их помощью можно не только описать это явление, но и предложить варианты решения проблемы.

Как я уже сказал, я не буду подробно останавливаться на различных подходах к изучению коррупции, а перейду к сравнению двух методик оценки коррупциогенности законов и законопроектов – методики Центра стратегических разработок и Фонда ИНДЕМ. 

Собственно цели двух методик во многом совпадают. Первое – выявить в нормативном правовом акте коррупционные факторы и нормы (дефекты норм), создающих возможности совершения коррупционных действий или решений. Второе – дать рекомендации по устранению коррупционных факторов и устранения коррупциогенных норм. И, наконец, дать рекомендации по включению в текст превентивных антикоррупционных норм. Но при этом под рекомендациями по устранению коррупционных факторов в данных методиках понимается принятие одного из трех решений: внесение изменений или дополнений в ту или иной нормы, необходимость отмены нормативного правового акта, либо отклонение и доработка акта. 

В цели анализа, проводимого по этим методикам, не входят непосредственная формулировка норм, изменяющих или дополняющих нормативный правовой акт. Однако эксперт может дать некоторые рекомендации, чтобы разъяснить свои выводы. В любом случае, цель методики – устранение коррупциогенности нормативного правового акта. 

Для достижения перечисленных целей в настоящей методике используются следующие инструменты. Первое – выделение и классификация наиболее типичных проявлений коррупциогенности нормативных правовых актов. Второе – описание этих факторов, которые позволяют обнаружить в тексте нормативного правового акта коррупционность. Тяжело с терминологией.

Даниил Цыганков: С простой терминологией трудно побороть коррупцию.

Илья Компасов: Да. Ну, и, наконец, последний инструмент – указание на возможные коррупционные действия и последствия. 

Несколько слов о применении методики. Методика проводится довольно стандартным порядком. Первое – проведение анализа нормативного правового акта на предмет его коррупциогенности. Далее следует подготовка заключения по результатам этого анализа. И, наконец, представление заключения по результатам анализа в орган исполнительной власти, принимающий нормативный правовой акт. Если рассказывать о методике более подробно, то анализ коррупциогенности должен проводиться двумя или более независимыми друг от друга экспертами. Его достаточная формализованность позволяет потом сравнить результаты нескольких экспертов и тем самым убедиться в непредвзятости исследования. 

Важно также подчеркнуть, что методика может применяться как для уже принятых нормативных правовых актов, так и для законопроектов. Очевидно, что эффективность анализа достигает наименьших затрат, если анализируется проект, а не действующий акт. Рекомендации по проведению анализа следующие: целесообразно, чтобы хотя бы один эксперт, проводящий анализ, был специалистом в области применения нормативного правового акта. В целях более предметного анализа эксперт использует как общетеоретические, так и специальные познания и практики применения законодательства и законодательной практики. Для изучения эксперту рекомендуется обращаться к всевозможным источникам таким, как СМИ, Интернет, консультации в государственных органах, в общественных организациях и другие. Полезно использовать и предварительный анализ сложившейся коррупционной практики и действующих коррупционных схем. Это позволит выявить не только типичные, но и специфические характеристики конкретной сферы. 

Теперь перейдем непосредственно к методике Фонда ИНДЕМ. Основное содержание методики следующее: она определяет три основных случая, когда норма права создает потенциал для коррупции. Они называются: завышенные требования нормы права, дискреционные нормы, отсылочные или бланкетные нормы. Более подробно Владимир Львович расскажет об этих трех факторах.

Разработчики методики Фонда ИНДЕМ предупреждают, что при анализе нормы на коррупциогенность нужно быть готовым к тому, что это довольно сложная задача. И специалист, занимающийся этим, может обнаружить дополнительные факторы, поэтому методика вовсе не является совершенной и незыблемой. Кроме того, поиск и выявление коррупционных норм – сложная задача, поэтому необходимо быть готовым к большим временным затратам. 

Исследователями Фонда ИНДЕМ было предложено три подхода к анализу нормы права на коррупциогенность. Первый подход основан на концепции «баланса интересов» и исходит из того, что норма права отражает интересы только нескольких корпораций, которые оплатили или купили принятие данной нормы. Тем самым, анализ на коррупциогенность в рамках данного подхода является, по сути, анализом того, какие группы повлияли на эти решения. Но так как весь процесс преимущественно носит теневой характер, то анализ в рамках данной концепции представляется практически невозможным, поскольку информацию получить довольно сложно.

Владимир Римский: Все-таки вмешаюсь. Анализ носит вероятностный характер. Мы предполагаем, оцениваем, насколько мы убеждены в том, что законодательные решения были приняты в интересах соответствующих групп, и т.д. Если есть баланс интересов групп в нормах законов, то это нормально. А если баланса нет, то с высокой вероятностью можно предположить, какие группы могли на то или иное решение повлиять.

Илья Компасов: Второй подход основан на предположении о том, что практически любая норма несет в себе издержки для объекта регулирования. Коррупциогенной предлагается считать норму, слишком дорогую для объекта регулирования нормы права. Другими словами, когда легальный путь или способ прохождения тех или иных бюрократических процедур получается дороже в разных категориях, нежели прохождение той же процедуры нелегально.

Наконец, третий подход основывается на теории агентских отношений и трактует коррупциогенность как неэффективную модель управления. С этой точки зрения коррупциогенными являются нормы, не ограничивающие дискреционные полномочия исполнителю, т.е. чиновнику. Тем самым, возможности для контроля чиновника ограничены. 

Предложенная методика Фонда ИНДЕМ совмещает второй и третий подходы в той части, в которой они позволяют оценивать коррупциогенность ex ante, т.е. еще до использования нормы.

Несколько слов об ограничениях методики, разработанной Центром стратегических разработок. В целях методики указание на возможные коррупционные действия и последствия не может содержать утверждения о намеренном включении в нормативный правовой акт коррупционных факторов, не предполагает выявление существующих или возможных коррупционных схем, в которых используются или могут быть использованы коррупциогенные нормы, а также не предполагает оценки объема коррупционного рынка, возникшего или могущего возникнуть при помощи коррупциогенных норм.

Теперь о применении методик в регионах. Здесь ситуация неоднозначная. С одной стороны, на сайтах различных администраций можно найти отчеты о проведении пилотных исследований по оценке законопроектов. Например, в Липецкой области можно найти некий документ с комментариями экспертов, в котором написано, что Концепция административной реформы предусматривает оценку нормативных правовых актов на коррупциогенность, формирование методических основ оценки коррупциогенности. На федеральном уровне подобного законодательства нет. Тем не менее, липецкое законодательство конкретизирует перечень коррупционных факторов. К этим факторам относятся широта полномочий и другие, но я не нашел, посредством какой из методик действует Администрация Липецкой области. Некоторые вещи скопированы, некоторые введены с изменениями.

В других регионах удается более четко понять, какая методика используется. Например, в Ярославской области используется методика Центра стратегических разработок. В некоторых регионах используется другая методика, иногда это определить нельзя. 

Леонид Поляков: В каком разделе на сайте это размещено? «Коррупция», так и написано?

Илья Компасов: Нет, обычно это бывает в разделах «Административная реформа». 

Леонид Поляков: Сайты губернаторов или Правительства?

Илья Компасов: Нет, администрации субъектов РФ. 

Даниил Цыганков: Но это означает, что экспертиза проводится самими чиновниками.

Илья Компасов: Несмотря на наличие такой информации, во многих заметках есть следующие тезисы: экспертиза законопроектов носит не обязательный, а рекомендательный характер. 

Наконец можно перейти к выводам. Первый вывод, который мне пришел на ум: исследования по оцениванию коррупциогенности законопроектов проводятся в основном негосударственными структурами. Органы государственной власти не инициируют подобные исследования и неохотно финансируют исследования по оцениванию законопроектов. Можно предположить, что органы власти не очень заинтересованы в реализации подобных исследований. Тормозится введение обязательных практик оцениванию законопроектов на коррупциогенность.

Это и подтверждает наличие всего двух основных методик оценки коррупциогенности нормативных правовых актов. Это методика Центра стратегических разработок и методика Фонда ИНДЕМ. Западные институты также предлагают большое число подобных методик, но проблема заключается в том, что западные исследователи не настолько знакомы с социокультурными особенностями нашей страны, что исследования зарубежные с участием исключительно зарубежных экспертов, их довольно сложно применить на практике в России.

Последнее, что я хотел сказать, - о распространенности методик на федеральном и региональном уровнях. Формально приняты указы о ратификации Конвенции ООН, было принято Постановление Правительства РФ, но в большинстве случаев применение методик носит рекомендательным и формальный характер. Про регионы я уже рассказал, поэтому я завершу свое выступление и передам слово Владимиру Львовичу. 

Владимир Римский: Я бы хотел здесь добавить, но мне просто не хотелось Илье навязывать некую оценку этих двух методик в процессе его выступления. На самом деле есть регионы, которые пытаются на основе этих двух образцов сделать что-то свое. В чем главное отличие методики ЦСР от методики Фонда ИНДЕМ, в котором я работаю.

Методика Фонда ИНДЕМ - она больше социологическая, чем юридическая. В первую очередь, акцент делается не на оценивании юридических норм, а на оценивании некоторой социальной практики применения этих норм или практики, в которой эти нормы могут использоваться. А в методике ЦСР прямо описано, что на таких случаях в общем-то не следует концентрировать свое внимание. Надо ориентироваться на то, что чиновников не очень сильно обижает и как бы убирает небольшие недостатки, противоречия в нормах законопроектов. Но что там полностью отсутствует – это изменение концепции законопроектов по результатам оценивания. В методике ЦСР вообще не предполагается, что можно такое заключение дать. Ну и соответственно я бы хотел предложить, раз уж мне довелось выступать на коллоквиуме, некое свое авторское видение, что такое вообще оценивание коррупциогенности правовых норм, и каким оно вообще должно быть. Просто потому, что то, что сейчас делается в этой сфере, проблемы не решит. Может быть, это слишком резкая оценка, но мне кажется, что она справедливая. Я попытаюсь её обосновать.

Несколько слов я скажу про современную коррупцию, ее системность и как вписывается это исключение коррупциогенных норм в противодействие коррупции. Это не совсем очевидный вывод, как может показаться. Потом попытаюсь более подробно, чем Илья, изложить принципы и методику оценивания законодательных актов на коррупциогенность, чтобы было понятно, как эта системность определяет эту методику. И для этого попытаюсь разобрать несколько типов коррупциогенных норм. Сразу скажу: эти типы были выявлены не на основе юридического анализа документов, а на основе социологических исследований коррупции. Изучалась коррупция как социальное явление и проектировалось на действующее законодательство. Значит, во-первых, эти типы не исчерпывают всех возможностей. Во-вторых, они конечно не предлагают никаких юридических формулировок. Это, скорее, такие формулировки вероятностного плана: эксперт должен предполагать высокую вероятность коррупциогенных факторов, связанных с правовыми нормами. В принципе бывают случаи, когда нормы, которые оцениваются экспертами как коррупциогенные, к коррупции не приводят. И наоборот: нормы, которые оцениваются как некоррупциогенные, приводят к коррупции. Так что здесь довольно хитрая и сложная система оценивания. Попытаюсь немножко показать, в чем хитрость и сложность.

Начну с того же определения, которое взял Илья: коррупция – это использование служебного положения для достижения личных корыстных целей. А дальше здесь начинаются разные сложности. В частности, что такое корыстная цель. Наше законодательство требует, чтобы эта корысть была явно представлена. 

Даниил Цыганков: Чтобы был состав преступления?

Владимир Римский: Да, чтобы был состав преступления. Так вот, в большинстве современных случаев чиновники, начиная с уровня районов города Москвы, это поняли, и поймать их на этой выгоде невозможно, нереально. Поэтому приходится что-то еще придумывать, например, что это подкуп и продажность, т.е. где-то должны быть просто деньги, не обязательно, что это юридически доказанный подкуп. Это раз.

Во-вторых, важно понимать, что не обязательно доказывать юридически злоупотребление государственной должностью. А злоупотребление общественным статусом в принципе невозможно доказать. И, тем не менее, такие проявления следует считать коррупцией.

Например: выдающийся кинорежиссер на основе своего высокого социального статуса становится лидером при организации кинофестиваля, все остальные не имеют таких прав и полномочий, и он руководит кинофестивалем. Прямо доказать, что это какие-то финансовые выгоды или что-то еще корыстное, невозможно. Но по типу действий – это коррупция, злоупотребление общественным статусом.

Дальше. Как проверяется коррупция? Это преступления, вот эта первая маленькая точка. Если есть преступление – есть коррупция. Нет преступления – нет коррупции. Но здесь есть и другие случаи: предоставление преимуществ третьим лицам. Здесь я не хочу углубляться в детали, но отметить это надо. Проблема связана вот с чем: если формируется некая группа лиц, которые предоставляют друг другу преимущества, то по нашему уголовному законодательству эта деятельность является не преступной и не коррупционной. Здесь нет никакого состава преступления. И я ответственно заявляю, что большинство коррупционных проявлений именно таково, никто в одиночку этим не занимается. Если и занимается, то он рискует и, как правило, попадается. 

Следовательно, нужно что-то делать. Я такой тезис предлагаю: во многих случаях коррупционные действия производятся без нарушения законодательства. И Даниил Борисович об этом упоминал. Написана такая правовая норма, которая просто предполагает коррупционные действия и по закону, если он будет принят, её применение сразу приведет к коррупционным действиям. Я не хочу приводить здесь примеры, потому что это сразу приведет к неприятным ассоциациям, но в принципе это можно сделать. 

Отсюда уже понятно, почему так важно проверять на коррупционные последствия именно правовые нормы. Теперь, откуда берется квалификация коррупциогенности, как можно оценивать нормы законодательства на коррупциогенность. На мой взгляд, это нарушение нормального нормативного регулирования. Это вот первая точка, там длинная формулировка, но суть ее состоит в именно этом. Естественно, я отдаю себе отчет, что это формулировка не юридическая. Но, тем не менее, эксперты, которые имеют достаточный опыт оценивания действий в той или иной области, они способны оценивать, насколько нормативным является правовое регулирование. Что это такое?

Международные документы, Конвенция ООН, международные соглашения о противодействии коррупции, о противодействии отмыванию финансовых средств, Конституция РФ, другие наши законы, которые определяют, как должно осуществляться государственное и муниципальное управление. Я бы сюда еще добавил, но не решился просто, да и места к тому же не хватало, для решения проблемы. Это отдельная тема, не хочу комментировать, это сфера политики, она далека от системности коррупции, но все-таки, пояснить следует. Если управление нацелено на решение проблем, то коррупция снижается. Потому что критерием эффективности деятельности является решенная проблема или нерешенная. Или она решается поэтапно, или она не решается поэтапно. Появляется внешний критерий, который оценивает законодательство. Если же этого критерия нет, то получается, что формально опираясь на нормы, можно получить очень высокий уровень коррупции. Это еще один аргумент за то, что надо тщательно следить за тем, какие нормы вписываются в наши законопроекты. Потому что иначе это приводит к коррупционным проявлениям. 

Дальше. Вообще говоря, надо следить за тем, чтобы не получилось, как я здесь назвал, разложения государственной власти. Я здесь применил этот образ, чтобы лучше запомнилось. Так можно охарактеризовать совершенно ненормативное, не нацеленное на решение каких-то общественных и государственных проблем управление. И вот почему еще востребовано оценивание законопроектов, законов на коррупциогенность? Потому что в нашем обществе коррупция уже постепенно перестает восприниматься как проблема. В частности, исследования нашего Фонда, Фонда «Общественное мнение», ВЦИОМа, Левада-центра, фактически крупнейших социологических служб, я ИНДЕМ к ним не отношу, свидетельствуют, что коррупция как проблема в сознании наших граждан, бизнесменов, чиновников занимает пятое, седьмое, тринадцатое место, но никак не первое. Первые места занимают совершенно другие проблемы. Мы вот как-то так, вписываемся в коррупционные практики решений проблем, живем, и даже, когда начинаются разработки законодательства, совершенно искренне субъекты законотворчества не понимают, почему нельзя вписать в проект закона ту норму, которая в Германии хорошо работает. Вот потому и нельзя, что в Германии есть другие сдерживающие факторы, которые не позволяют государственному управлению применить эту норму в личных корыстных целях, для достижения корпоративной выгоды и т.д. А у нас позволяют. Объяснить это очень трудно, потому что это не воспринимается как проблема.

Даниил Цыганков: Владимир Львович, извините, пожалуйста, я Вас перебью. Интересно, что в научном обосновании ОРВ в Швейцарии первым пунктом является, кому передать функции по оценке регулирования. Чиновникам, потому что они заботятся об общем благе и они более компетентны.

Владимир Римский: Правильно. Граждане Швейцарии уже воспитали своих чиновников, а мы еще в процессе. Нам очень осторожно надо эти функции передавать государственным и муниципальным служащим. У нас очень часто такая передача означает, что чиновник будет всё решать. Приведу коротенький пример. У нас есть Закон № 135-ФЗ от 26 июля 2006 года «О защите конкуренции». Почитайте внимательно, что там написано. Чиновник решает, есть монополия на рынке или нет. Более того, ему, чтобы обосновать монопольный сговор, нужно прочитать документ о том, что участники монопольного сговора договорились держать высокие монопольные цены. Так написан закон, поэтому у нас никогда не признается монопольный сговор. Все видят: бензозаправки в Москве держат высокие цены. Процентов на 20% можно снизить их без большого ущерба для бизнеса, там у них все равно больше 35% рентабельности будет. Но нет, невозможно доказать монопольный сговор. Говорить о нём можно, но это публичная активность. А реально сделать ничего нельзя, потому что таков закон. И я бы его оценивал как сильно коррупциогенный, потому что там не написано, как реально можно противостоять монопольным сговорам. И это не самое худшее ведомство наше: они собирают экспертов, они пытаются объяснить, почему они выбрали такую концепцию законодательства. Они говорят, что надо действительно бороться с монополиями. Но как только начинают бороться с ними, пишут такие нормы. 

Ну хорошо. Вот последняя точка, надеюсь, что многие уже прочитали этот слайд, тем более что он у вас распечатан. Возможностей коррупционных действий у чиновников наших в отличие от германских намного больше. Это во многом связано с тем, что у них есть и дискреционные полномочия, и законодательство, которое позволяет им на легальном основании применять разнообразные коррупционные практики. 

Следующий слайд показывает, как можно оценивать и использовать метод исключения коррупциогенных норм в качестве метода борьба с коррупцией. Естественно, что бороться с системностью коррупции нужно системно. Нельзя переоценивать этот метод. Он один ничего не решит, потому что в большинстве случаев ни чиновники, ни бизнесмены, ни граждане законам не следуют. Даже если будет идеально выверенный закон, то это не поможет в противодействии коррупции. Но с другой стороны, нельзя сразу бороться со всем. Нужно выбирать приоритетные направления. И дальше возникает вопрос, что выбирать в качестве приоритетного направления. По возможности, нужно выбирать то, где можно относительно быстро и с минимальными затратами совершить относительный сдвиг в противодействии коррупции, чтобы снижение уровня коррупции стало наглядно видным. Здесь я не стал писать, но словами поясню зачем. Именно для того, чтобы наши граждане, государственные и муниципальные служащие, предприниматели постепенно начали убеждаться, что Россия – нормальная страна, здесь можно противодействовать коррупции, делать нормальные процедуры регулирования, избавляться от тех процедур, которые нам не нравятся, иначе альтернатива неприглядная: мы привыкаем к коррупции, мы считаем, что ничего по-другому делаться не может и не мыслим решений своих проблем без коррупции.

В подтверждение приведу только один из примеров из наших последних исследований того, как наши граждане взаимодействуют с ГИБДД. Водители больше всего жалуются на произвол на дорогах, но есть еще одна деталь. Мы пытались, и я предлагал это проверять, есть ли какая-то проблема, в том, чтобы в Москве пройти технический осмотр. Ответ был тот, который меня лично сначала поразил: нет проблем никаких. Я присутствовал на одной из фокус-групп на эту тему, и я попросил модератора (позвал его и попросил: ну как это, что значит нет проблем) поискать более подробные объяснения этой ситуации у участников этой фокус-группы. В итоге получилось следующее объяснение: надо заплатить сколько-то долларов…

Леонид Поляков: А в этом смысле нет проблем?

Владимир Римский: Да, и «нет проблем». А если не заплатить, тогда не будет техосмотра. А если машина нормальная, хорошая, только что купленная новая иномарка – все равно не пройдешь. Платишь – получаешь, не платишь – не получаешь. Всё, проблемы нет. Понимаете, если мы постепенно перейдем к такому регулированию отношений с государственными служащими, то тогда коррупции не будет. Потому что все, что в нормальном обществе называется коррупцией, у нас будет нормой взаимоотношений, это можно даже вписать в законодательство. Дальше изучали эти взаимоотношения и нашли ещё вот что. Не знаю, как в Москве, я с этим  не сталкивался, а вот в Петербурге есть такие «коммерческие ГАИ». Там работают сотрудники ГИБДД, и они делают всё ровно то же самое, что и в обычном ГАИ, только быстро и официально берут деньги за свои услуги сверх государственных пошлин. 

Даниил Цыганков: А это через кассу проходит?

Владимир Римский: Да, через кассу. Платятся налоги с этих сумм, вроде все нормально. 

Даниил Цыганков: Это такая легализованная форма коррупции.

Владимир Римский: Легализованная форма коррупции. Вот как коррупция признаётся обществом и государством. Мы видим, что ничего сделать нельзя, значит, надо легализовать эти коррупционные действия. И постепенно идет этот процесс легализации коррупции. На мой взгляд, в конце концов, если ничего не делать, мы станем страной, в которой коррупция мешает развитию, не только экономическому, но и социальному, политическому, какому хотите. Вот отсюда давайте попытаемся понять, как нужно оценивать нормы законодательства на коррупциогенность. 

Теперь про то, что там нужно оценивать. Опять же, с точки зрения анализа коррупции – это в первую очередь то, что было описано в книге Роуз-Аккерман «Коррупция и государство. Причины, следствия, реформы», которая вышла из печати в русском переводе в 2003 году. Сейчас ее тоже можно купить в Москве. Книга посвящена описанию ее исследований по коррупции. Там это явление названо «захват государства». Это явление, когда либо бизнес, либо группы интересов используют ресурсы государственной власти для реализации своих интересов. И один из способов противодействия этому захвату государства – это как раз недопущение в законодательных актах таких норм, способствующих такой практике. Получается, что конечно исключение коррупциогенных норм из правовых актов – это не системное противодействие коррупции, конечно же это ограниченные действия против коррупции, но в результате распространенное в стране явление коррупции будет постепенно ограничиваться. Поехали дальше. Что надо делать? 

В отличие от того, что прозвучало в докладе Ильи, конечно надо систематически оценивать законопроекты. То, что мы сейчас видим, как практика, сильно снижает возможности использования этой методики оценивания законов и законопроектов на коррупциогенность их норм. Я пытался разговаривать с российскими чиновниками, но не в Москве, достаточно далеко от Москвы, что надо систематически это делать: огромные затраты, нужно всех учить, нужно всех контролировать. Они мне стали говорить, что в их регионе каждый год несколько сот актов проходит. «Если мы все их будем оценивать, то у нас рабочих рук не хватит». Это действительно серьезная проблема. Но самое интересное, что если этих законодательных актов и дальше будет больше, то у нас будет выстроена система законодательства, вся насквозь коррупционная. Просто мы провоцируем этот захват государства, даём возможность расширения этой социальной практике. 

Соответственно вторая снизу и последняя точки мои, они описывают, в чем достоинства этого метода. Таким образом чиновники могут быть вовлечены в эту антикоррупционную деятельность. Потому что, как вы слышали в докладе Ильи, это в большинстве случаев третий сектор, НКО проводят экспертизы на коррупциогенность правовых норм, и дальше это никуда не идет, потому что у них никаких властных полномочий. А здесь вообще-то никаких прямых обвинений чиновников в коррупции нет. Это могла быть ошибка – нормальные люди, ошиблись, разработали неверные правовые нормы. Давайте исправим – и никаких последствий. Но если губернатор хочет противодействовать коррупции, то вот конкретная деятельность в этом направлении. Можно расписать это как план действий.

Можете это в распечатке почитать, откуда это все берется. У нас есть такого рода решение на федеральном уровне, которое прямо обязывает регионы заниматься оцениванием нормативных актов на коррупциогенность. Все началось еще в прошлом году, но в регионах практически ничего не делается. А в 2008 году это должно быть все закончено в соответствии с планами Минэкономразвития РФ.

Леонид Поляков: Ничего не делается?

Владимир Римский: Пытаются делать, должны делать, но не делается. Это все расписано по бюрократической процедуре очень правильно, но пока ничего не делается.

Леонид Поляков: И в Москве ничего не делается?

Владимир Римский: И в Москве ничего не делается. 

Было распоряжение Правительства РФ. На основании этого распоряжения эта методика ЦСР была разработана. Это был совершенно конкретный государственный заказ. Естественно, так и надо было делать, все сделано логично и последовательно. Только исполнения этих решений правительства практически нет.

Но как должна оцениваться коррупциогенность правовых норм?

Еще раз повторю, что это не должен быть юридический анализ. Юридическая логика – она специфическая, профессиональная, и понятно, что во многих случаях юристы говорят, что по-другому эти нормы и нельзя было формулировать. Значит, не надо такой закон разрабатывать, что я еще могу сказать. Я же оцениваю со стороны прогноза возможностей соответствующих коррупционных практик. И на мой взгляд, результатам этого оценивания должен быть некий заказ юристам. Что не следует вообще включать в правовые нормы? Что должно оцениваться, как недопустимая правовая норма?

Про методику я пропущу для скорости. Вот теперь про основные типы коррупциогенных правовых норм. И на этом закончим. Это то, что было выявлено в наших исследованиях.

Первый тип – отсылочные или бланкетные нормы. Есть и другие типы, провоцирующие коррупцию. Но эти наиболее характерные. И их можно легко выявить только на основании оценки текста самого закона. 

Второй тип – широкие дискреционные полномочия. Дискреционные полномочия – это те полномочия, в рамках которых государственный или муниципальный служащий может действовать самостоятельно. 

Даниил Цыганков: Т.е. это амплитуда. Условно говоря, можно требовать при выдаче оружия три документа, а можно пятнадцать. 

Владимир Римский: А можно вообще ничего не требовать, а просто решить проблему. 

Леонид Поляков: Предполагается, что это полная власть того лица, которое принимает решение?

Владимир Римский: Не совсем полная. Здесь оценивается именно широта. Эксперт должен сказать: слишком широкие полномочия или достаточно узкие. Это серьезное заключение, с очень значимыми последствиями, если реально бороться с коррупцией.

Дальше. Завышенные требования к исполнителям. Это как раз возможность собирать слишком много документов, требовать какой-то непомерной по уровню квалификации, требовать больших объемов финансовых гарантий – это завышенные требования. 

Наконец, дефекты и ошибки юридических норм. К сожалению, это приходится вписывать. Хоть это и не юридический анализ, но даже невооруженным глазом очень часто видно, что имеются такие вот дефекты. Сейчас поясню.

Например, отсылочная бланкетная норма. Это отсылка к какой-то норме, к статье другого закона. Вроде бы ничего плохого, но беда в том, что во многих случаях это дает дополнительные полномочия органам исполнительной власти. Здесь надо разбираться, как сделана это норма. Она может быть совершенно не коррупциогенной, но бывает и с очень вероятными последствиями коррупции. 

Легче всего это описать про бланкетную норму. Это та норма, которая позволяет устанавливать какие-то правила регулирования, правила поведения какие-то и т.д. Предоставление возможности третьему лицу самостоятельно без регулирования нормами и правилами совершать какие-то действия и т.п. Что это такое? Ну, например, пишется закон и в него квлючается такая норма: в течение шести месяцев с момента принятия закона Правительство РФ должно принять постановление, описывающее ту или иную деятельность, реализующую эту норму. В чем тут проблема? Закон уже принят, значит, проблема уже регулируется, но как конкретно – это будет решено через шесть месяцев. В эти шесть месяцев некоторым субъектам, некоторым корпорациям можно действовать так, как им хочется. Закон есть, но он не готов, решать вопрос можно, но пока нет правовых норм, будут приниматься как законные почти любые решения. И корпорациями проблема решается в соответствии с дискреционными полномочиями того, кому доверено ее решать. Вот она коррупция в виде сговора и часто подкупа корпораций и чиновников, которые регулируют их деятельность. 

Леонид Поляков: Это так с законом «О российском гражданстве». Закон приняли, а подзаконный акт не готов. Подзаконных актов нет. Люди приезжают, а им говорят, давай обратно.

Владимир Римский: Это большинству говорят: «давай обратно». А некоторым все разрешили. Это как раз классический случай бланкетной нормы. И такие нормы просто нельзя вписывать в наши законы. 

Дальше. Про дискретные нормы: в чем здесь проблема? Задача эксперта состоит в том, чтобы определить, широкие эти полномочия или узкие. И это определение эксперта субъективно. И я понимаю, что оно субъективно. Но мы надеемся на квалификацию экспертов, на их опыт, знания сфер регулирования соответствующих правовых норм и т.п. И не включать это субъективное определение в оценку коррупциогенности нельзя, потому что таким образом и делаются многие коррупционные действия. Они в связке часто делаются. Бланкетная норма плюс дискреционные полномочия очень часто приводят к коррупции. 

Дальше. Завышенные требования. Тоже несколько слов скажу. Опять же вторая с конца точка. Эти нормы бывают материальные и процессуальные. Так вот во многих случаях эта процессуальная завышенность требований создается сознательно. Например, о завышенных требованиях в сочетании с дискреционными полномочиями нам рассказывали про ГАИ. Принесли на регистрацию автомобиля справки, а в ответ: «У Вас вот здесь ошибка». Просят: «Проверьте все остальные». – «Нет, нет, мы этим не занимаемся, это не наши полномочия». Приходят в следующий раз, теперь ошибка в другом документе. Так будет до тех пор, пока не будет взятки, после чего можно будет все ошибки сразу поправить и вопрос решить, потому что это все эти ошибки – мелочи оформления документов, автомобиль можно зарегистрировать. 

Ну, и соответственно юридические дефекты. Вот одна из ошибок – коллизия норм права. В методике ЦСР это подробно описано, можно прочитать, но сейчас это обычное явление, когда такие ошибки включаются в тексты законов. Закон принимается во всех чтениях, потом оказывается, что он противоречит Конституции РФ. Это, конечно же, оценочное заявление, но на мой взгляд, если много противоречий, то не надо включать такие правовые нормы в тексты законов. 

А то, что у нас некоторые законы, принятые раньше, одним образом регулируют деятельность, а принятые позже – другим, и эти противоречия никак не решаются, это обычная практика. Вот это – коллизия норм права.

Что отсутствует в методике ЦСР? Это ошибки в концепции законов. Это то, что вытекает из анализа коррупции как социального явления. Да, мы хотим регулировать некоторые сферы деятельности, и мы понимаем, что это надо делать. Но когда мы хотим применять закон, мы понимаем, что он не соответствует сути социальных практик. В этой ситуации нужно менять всю концепцию законопроекта, не надо оценивать конкретные нормы. Это в современной практике не понимается и не принимается. Например, нередко НКО активно включаются в разработку законов, у которых совершенно неправильная концепция. И объяснить это очень сложно. Надо добиваться просто изменения концепции законопроектов в таких случаях, но влиятельности НКО на это не хватает, они рады уже тому, что им дают возможности убирать из законопроектов некоторые ошибки.

Последний слайд. Оценивание правовых норм на коррупциогенность не может искоренить коррупцию полностью, но с другой стороны это деятельность вполне понятная, способствующая снижению уровня коррупции, поэтому ее нужно проводить систематически.

Вот это некоторые сведения о книгах и сайтах по теме коррупциогенности правовых норм. У вас значит они тоже есть в бумажных копиях презентации. И вот мои координаты, если эта тема интересна. Спасибо!

Даниил Цыганков: Спасибо за столь серьезное представление сюжета, связанного с оценкой законодательства. Пожалуйста, какие вопросы! И представляйтесь, пожалуйста, поскольку мы делаем стенограмму. Главное – выдыхайте воздух, и мы постараемся, чтобы диктофон долетел до Вас.

Антон Соболев: Соболев Антон, 2-ой курс факультета прикладной политологии. У меня вопрос, основанный на данных первого доклада. Но вопрос к обоим докладчикам в силу их компетенции. С чем связано увеличение средней взятки чиновнику за последние пять лет в 14 раз? Это связано с увеличением числа коррупционных законов, которые содержат коррупциогенные нормы? Либо с чем-то еще, с банальной инфляцией, или с повышением уровня чиновников, которым дают взятки? Например, с низкого уровня чиновничества до уровня глав федеральных ведомств, которые берут больше.

Илья Компасов: Дело в том, что цифры были взяты исключительно для демонстрации. В причинах я не разбирался. Мне близка версия простой инфляции.

Леонид Поляков: Владимир Львович, Ваша какая версия? Дело в том, что это Ваше открытие?

Владимир Римский: Это не столько открытие, сколько описание выявленной в исследовании закономерности. Поясню, хотя я не хотел в эти дискуссии вступать, потому что они не совсем относится к теме нашего заседания. Конечно же, инфляция намного ниже. Намного ниже. Мы пытались это оценить. За вычетом инфляции средний объем взятки в малом и среднем бизнесе вырос в 12-13 раз. На эту взятку в 2001 году в среднем российском городе можно было купить квартиру метров 30 полезной площади.

Леонид Поляков: Однокомнатную.

Владимир Римский: Однокомнатную квартиру. Тоже замечательно, взятка не маленькая, но не особо разбежишься. А в 2005 году в среднем можно было купить трехкомнатную квартиру примерно в 209 кв.м. полезной площади. Это не инфляция, это изменение социальной практики. Главный фактор здесь, это моя оценка, то, что последние пять лет коррупционные практики активно вписываются в нормы решений проблем и в бизнесе, и в быту. Мы постепенно начинаем решать проблемы только с коррупцией, законы не играют никакой роли. Становится непонятно, как по-другому вести бизнес, лечиться в больнице, решать проблемы в ГАИ и т.д. И второе – полное отсутствие реальной антикоррупционной деятельности на всех уровнях начиная от муниципального до федерального и заканчивая некоммерческим сектором, бизнесом. Реально с коррупцией никакой борьбы не происходит. На самом деле, что такое 2-3 случая осуждения за коррупцию судей в год, когда практически любое решение в Арбитражном суде принимается за взятку. Невозможно там по-другому решить вопрос, но лишь иногда там кого-то из политических соображений наказывают. Еще один значимый для меня фактор, Илья уже упомянул про СМИ. Обратите внимание, как они пишут о коррупции. Я даже статью где-то об этом публиковал. Они всегда коррупцию описывают как что-то выдающееся, экстраординарное и в высших эшелонах власти. Скажите, где у нас нет коррупции: в музее, в консерватории? Есть. И даже могу объяснить, как это делается. Нет такой сферы в России, где бы не было коррупции. Это повседневная практика, рутинная. Причем чиновники перестают оценивать свою повседневную практику как коррупционную. Это мы считаем, какие у них взятки и объемы рынков коррупции. Для них это нормальная практика. Они привыкли, что коррупция – это что-то такое, что далеко, высоко, с большими деньгами, у нас же это не так. Что такое 1000 долларов? Разве это взятка?

Или вот рассказывали бизнесмены, как надо идти решать вопросы в Центробанк.

Даниил Цыганков: Да, мы у Френкеля это читали.

Владимир Римский: И правильно, что читали. То, что там написано, я лично у нас на сайте описал еще в 2001 году. Но ни кто конкретно, а как это может делаться и вокруг каких центров власти эти действия проходят. Центробанк был одним из них. Так вот туда нельзя прийти без корзины. Там должны быть шампанское, вино, фрукты – большая корзина. На вопрос, а без корзины можно – ответ, что нельзя. Все! А коррупции нет. Но все несут корзины. Это не коррупция – вот главный вывод таких бизнесменов, это просто поддержание хороших отношений с государственными служащими. А мы все эти корзины оценили в деньгах и получили объёмы коррупционных рынков.

Илья Компасов: У меня маленькое дополнение. Опять же, если возвращаться к цифрам и к теме нашей любимой ГАИ, то в связи с последними повышениями фтрафов, логично предположить, что взятки также возрастут примерно в десять раз, именно на столько, насколько повысятся штрафы. 

Владимир Римский: Не могу удержаться. Правильно! Это как раз эти завышенные требования правовых норм. Просто такие нормы нельзя включать в законы. А посмотрите, что надо делать? Народ умирает. Каждый год мы теряем население одного небольшого российского города. 30-35 тысяч. Правильно, но только не так нужно решать эту важнейшую социальную проблему. Повышать размер штрафа – это просто повышать взятки. Однозначно. 

Леонид Поляков: Да, пожалуйста, вопрос. 

Екатерина Кузнецова: Если я не ошибаюсь, то на апрель этого года назначено второе чтение закона «О противодействии коррупции». Как Вы вообще оцениваете этот закон, и может ли он вообще помочь, и будет ли он принят? Прокомментируйте. 

Владимир Римский: Мне кажется, что вряд ли он поможет, и вряд ли он будет принят. Тут дело в том, что сам этот закон о противодействии коррупции содержит много коррупционных норм. Там много версий есть, я не знаю, какую сейчас будут рассматривать. Но если это ту, которая уже прошла первое чтение, то там будет орган, который будет бороться с коррупцией. Я дальше могу сказать, что будет в этом органе происходить. В этом органе будет самая большая коррупция в нашей стране. В него надо будет приходить и договариваться. 

Даниил Цыганков: Госкомкоррупция?

Владимир Римский: Если есть коррупция, то надо туда прийти и решить свою проблему, договориться. Ведь в принципе нельзя всех сразу наказать, об этом Жириновский очень хорошо говорит, если его послушать, посадить за коррупцию нужно всех чиновников, но кто тогда будет работать? Поэтому наказывать за коррупцию можно только некоторых. Значит, будет избирательное применение этого закона. Вот и все: многие избранные этим государственным органом для наказания будут стремиться не допустить его или смягчить. Естественно, не бесплатно. Поэтому служба в таком государственном органе будет очень престижной и выгодной для чиновников.

Екатерина Кузнецова: И еще одна норма. Создание при Президенте специальной комиссии по контролю за чиновниками. Здесь тоже привлечение экспертов. Настолько это все странно прописано. И отбор этих экспертов. 

Леонид Поляков: А почему странно? Вы читали его?

Екатерина Кузнецова: Да, читала. Мне кажется, что здесь столько возможностей для привлечения определенных экспертов.

Владимир Римский: Давайте поясню. За президентом в принципе можно признавать такое полномочие, но в демократическом государстве положено, что наряду с президентским существует также общественный контроль. У нас его нет, результат тот, который был описан в вопросе. Комиссия будет использоваться в отдельных случаях, когда необходимо будет воздействовать на конкретных граждан. Еще одна деталь, которую Вы очень правильно отметили: подбор экспертов. Можно подобрать таких экспертов, которые вынесут нужное решение. Мне несколько раз приходилось доказывать таким специалистам, как адвокаты и судьи, что эксперт всегда предлагает субъективное решение. Они говорят: «Но он же специалист. У него специальные знания». Но эксперт оценивает всегда своим сознанием, это его практика, поэтому всегда есть вероятность, что выводы нескольких экспертов не совпадут, что высококвалифицированный эксперт ошибётся…

Леонид Поляков: Это как с экспертизами. В одной школе тебя признали шизофреником, в другой – нормальным человеком.

Владимир Римский: Именно так.

Дании Цыганков: Это мы что-то разошлись. Там вопрос есть. Да, пожалуйста!

Виталий Колегов: У меня два вопроса. Первый – к Владимиру Львовичу. Второй – к обоим докладчикам.

Первый – я недавно встретил в одном из законов, который регламентирует отношения между муниципалитетами и застройщиками, что когда осуществляется застройка, застройщик обязан что-то сделать, а муниципалитет может это сделать. Является ли это коррупциогенной нормой, и как эта норма вписывается в Вашу типологию? Ведь фактически получается, что когда так прописано, что муниципалитет может – это дает свободу для муниципалитета. 

Владимир Римский: Если бы муниципалитеты использовали это для стройки, для повышения доступности жилья, то ничего страшного в этом бы не было. Но они фактически используют это для обременения, для создания дополнительных проблем застройщику. Здесь, скорее всего, у муниципалитетов избыточные дискреционные полномочия, позволяющие им не решать социальные проблемы, а повышать собственный уровень благосостояния. По нашему законодательству, инженерные площадки должны делать муниципалитеты. Но они говорят, что у них нет денег. Хорошо! Тогда проводите не аукционы на эту площадку, а конкурсы. Понятна разница? Конкурс означает, что в конкурсной документации прописываются все работы, которые нужно сделать. Но муниципальные власти проводят аукционы. Почему? Сначала определяют победителя. А потом говорят: «Ты получил участок земли, значит теперь ты делаешь это, это и это в дополнение к своему строительству». Эти обременения осуществляются неформальным образом, на основе давления органов власти на бизнес. Это результаты наших исследований. Эти дискреционные полномочия выливаются в коррупционные практики.

Виталий Колегов: Так неужели это нельзя прописать в законе?

Владимир Римский: Да это прописано, но муниципалитеты говорят, что у них нет денег. И действительно нет денег. Только коррупцию из-за этого плодить не надо.

Виталий Колегов: И второй вопрос. Я из двух докладов понял, что на данный момент чистка законов на предмет их коррупциогенности является единственным способом избежать коррупции. Но действительно ли это так? Действительно ли коррупциогенность следствие коррупции, а не наоборот? Есть такие исследования, когда проводился опрос чиновников, зачем они идут во власть? Ответом было следующее: они понимают, что они идут туда не надолго, поэтому идут получить материальную выгоду, брать взятки. Может быть, проблема не в том, что у нас такие плохие законы, а в том, что люди мотивированы по-другому? Оправдано ли перераспределение средств на чистку законов, чем лучше писать хорошие законы сразу?

Даниил Цыганков: Если кратко сформулировать вопрос, то стоит ли писать хорошие законы, если чиновники найдут другие способы извлечения административной ренты. Кто в курсе, сейчас технадзор генерала Куликовского энергично работает в этом направлении. Хотят даже брать деньги с каждой бензозаправки. Регулирующий орган расширяет свои полномочия. Но Ростехнадзор вообще организация очень энергичная. Пару дней назад она разослала бумаги по поводу взимания НДПИ металлургическим комбинатам. Но видимо это не понравилось Минфину, и Ростехнадзор был вынужден отзывать свои бумаги. 

Владимир Римский: Все-таки, мне кажется, что Вы не совсем правильно поняли, о чем я говорил. Наоборот, оценивание правовых норм на коррупциогенность – это не единственный способ противодействия коррупции. Система нужна, я за систему такого противодействия. Это другая тема, но, если хотите, я могу и систему описать. Оценивание правовых норм на коррупциогенность надо делать, чтобы хотя бы где-то стали появляться зоны, свободные от коррупции. Я же сказал, что у нас все поражено коррупцией. Хоть где-то не будет коррупции. Я для этого и предлагаю этот путь, чтобы законы с самого начала хорошие писать. Закон начинается с концепции. Вы закон написали, уже можно проводить процедуру оценки на коррупциогенность. Я за это. Я даже за это, чтобы был такой закон принят, что каждый акт должен проходить проверку на коррупциогенность.

Виталий Коледов: Скажите, а кто тогда будет проверять это? Сами чиновники или это будет на аутсорсинге? 

Владимир Римский: Ну, пока хотя бы пусть сами проверяют. 90% глупостей так может быть отсечено. Дальше будем думать. Решать проблему надо пошагово: нельзя каким-то одним шагом это сделать. Кроме того, нужно дать возможность любым общественным организациям тоже проводить оценивание законов и законопроектов на коррупциогенность. Тогда можно будет сравнивать оценки чиновников и граждан.

Даниил Цыганков: Я бы хотел дать возможность высказаться коллегам из «Бизнес-тезауруса», которые занимаются этими вещами. 

Николай Смирнов: Мы изучали коррупции в рамках административной реформы в прошлом году. В этом году столкнулись с проблемой оценки законодательства на коррупциогенность. У меня такой практический вопрос. Как Вы полагаете, кто вообще должен заниматься оценкой нормативных правовых актов и законопроектов? Потому что Вы сказали, что если этим будет заниматься отдельное ведомство, то оно и будет самым коррупционным. Как от этого можно избавиться? Видится две альтернативы: либо сделать это общественной оценкой, потому что с обществом сложнее договориться. Но возникает проблема того, что у общества нет полномочий. Либо сделать этот орган каким-то тайным, и к нему опять же снизить доступ. 

Владимир Римский: Смотрите, для меня это не альтернативы. Есть и другие способы. Чиновнику говорят: нужно делать, он  говорит, что нужно создать орган. Это простая административная логика. Не надо орган создавать, но надо дать возможность общественным организациям оценивать законопроекты и публично размещать материалы в открытых источниках. И принятие законопроекта будет не в трех чтениях в один день, а достаточно публичным. 

С чиновниками нужно проводить обучение. Я сейчас буду такую схему в неком регионе предлагать. Эти методики разъясняются, на примерах это делается, есть орган, который собирает экспертные заключения и контролирует, чтобы были исправления и в самых сложных случаях комиссии будут специально решать, является ли та или иная правовая норма коррупциогенной. 

Николай Смирнов: Так с комиссиями можно договориться?

Владимир Римский: В этом-то и весь ужас. Со всеми всегда можно договориться. Поэтому я предлагаю, чтобы все нормы проверялись на коррупциогенность. И когда принимаются к рассмотрению в законодательных органах законопроекты, надо будет требовать наличие у них результатов экспертиз на коррупциогенность их норм.

Валентина Яхнина: Вы говорите, что не нужно плодить коррупцию. Лучше не принимать закон, если он содержит коррупциогенные нормы. Но потенциально любые контрольные полномочия государства, государственных органов коррупциогенны. У нас получается замкнутый круг: нужно создавать законодательство, менять систему, но на это нужно время. Вы упоминали закон о конкуренции, действительно сложно это доказать. Международный опыт: только в Финляндии эти нормы хорошо проходят. Экспертиза проходит успешно, потому что начальники плохо соображают в информационных технологиях. Вопрос в том: как этот период поступать, когда умы будут думать над изменениями законодательства, а законы принимать не надо?

Владимир Римский: Вы задаете такие мировоззренческие вопросы, на которые невозможно ответить за минуту. Во-первых, естественно, что в оценивании коррупциогенности правовых норм мы не ориентируемся на законы, мы ориентируемся на какие-то действия, на социальные практики с этими нормами связанные. С другой стороны, я не утверждал, что нужно заниматься только оцениванием на коррупциогенность. Стране надо решать стратегические проблемы. В ситуации с монопольным сговором надо отслеживать состояние рынка, и дальше давать месяц на согласование условий, и дальше побуждать снизить цену. Это надо оценивать, закон здесь не причем, юридические доказательства не требуются, органы государственной власти должны содействовать исключению возможностей формирования монопольных цен. Для этого нужно использовать экономические оценки, оценки того, насколько соответствующие цены обоснованы для монополиста. Если все поднимают цены - это согласованные действия. Такой вывод должен делаться без юридических доказательств, только на основе анализа статистики соответствующего рынка. Принцип простой: монополист всегда виновен. Ему нужно доказывать, что он не виновен. Не нравится – он должен создавать себе конкурента, должен сам снижать уровень своей рентабельности до разумных значений и т.п.

Даниил Цыганков: Еще вопросы? Тогда я спрошу. Итак, предлагаемая экспертиза - достаточно трудоемкая задача проведения исследования. С другой стороны, мы видим людей, которые разрабатывает законопроекты содержащие потенциально коррупциогенные нормы. Есть норма прибыли с введениями такого нормативного акта. Есть даже такой фильм, когда два бывших одноклассника - один защищает систему банка, а другое ее ломает, он хакер. И хакер получает денег гораздо больше, он систему ломает. Не получится ли так, что те люди, которые ориентируются на более высокую прибыль, всегда будут опережать экспертов, которые будут пытаться предлагаемой экспертизой защищаться? Интеллектуальная мощь криминала будет оперативно реагировать на эти законодательства. Кто должен финансировать такую оценку? Есть ли понимание у чиновников, что такая дорогая экспертиза полезна? У меня впечатление, что у нас нет культуры экспертизы. Это проблема.

Владимир Римский: На мой взгляд, нужно решать проблему системно. Но даже наше простое обсуждение показывает, что оценивание нормативных правовых актов на коррупциогенность – это довольно сложная вещь. Этому надо учиться, это надо как-то внедрять в культуру управления и принятия решений, этим надо заниматься. Это действие, тем не менее, может само стать источником коррупции. Здесь нужно применять и другие факторы противодействия коррупции. Желательно, чтобы несколько экспертов давали свои заключения. Поскольку везде есть коррупциогенные нормы, все равно с чего начать оценивание на коррупциогенность. И здесь я бы предложил описать некую область экономики или социальной сферы, в которой относительно легко можно выявить и описать коррупциогенные правовые нормы. Результат должен быть такой: постепенно будут появляться зоны, где коррупции практически не останется.

Алексей Чаплыгин: Складывается такое ощущение, что может быть выходом в решении проблемы коррупции является введение внешнего управления. 

Даниил Цыганков: Да и опыт Германии и Японии это показал, но тогда проблема суверенной демократии возникнет…

Алексей Чаплыгин: Нет, мы можем оставаться этой суверенной демократией. Владимир Львович правильно говорил, что нельзя доверять экспертным заключениям. Эксперты могут давать заключения, но принимать решения должны аналоги судов присяжных. 

Леонид Поляков: Мы смотрели сегодня очень конкретные аспекты проблемы коррупции. И, прежде всего, работали с юридически-социологическими методиками. Мне хотелось бы обратить внимание еще на пару аспектов. Насчет внешнего управления очень кстати. Есть ведь еще и политический аспект, и про него тоже не надо забывать. Это к вопросу о том, что наши индемовские коллеги настаивают на том, что коррупция системная. Это что значит, что она встраивается в какую-то систему или что она сама есть система? Мне представляется, что этот вопрос втягивает сюда несколько политических моментов, про которые что-то уже известно, а что-то проходит впервые. Выход из коммунизма – это российское изделие, и все, что есть, уникально. 

Первый момент. Германия, статус такой, что не дай Бог взять скрепку и унести домой, скорее наоборот. Коллега с экономического факультета очень правильно акцентировал наше внимание на этом вопросе. Откуда у нас это берется? Ну, насчет коррупции советского человека это понятно. Большинство из Вас конечно не знает, о чем мы здесь говорим. Это у Зиновьева было в его выступлениях. Для советского человека было привычным делом все отовсюду рвать. Поскольку все было общественное, то схемы поведения были таковы, что взять и все. Не взял, значит - ты дурак. 

Второй момент. В связи с выходом нашей страны из этого коммунизма огромный объем распределяемой собственности. Такого объема ресурсов не знало ни одно чиновничество в мире. Там в Штатах могут спорить о том, чтобы разделить Standard Oil или ввести антитрестовское законодательство. Но это государство берет за хобот мастодонтов, чтобы они не давили всех. А здесь у нас другое. Чиновник сидит на массиве: одним дает собственность, а другим нет. У нас еще столько всего раздавать. Я уверен, что через два года «ИНДЕМ» даст не 316 млрд., а триллион. 

Даниил Цыганков: Самое главное, чтобы ВВП в оценках не превысили. 

Леонид Поляков: Теперь вопрос, что с этим делать. Есть три новости: две плохие и одна хорошая. Хорошая в том, что мы все-таки проделываем некую социальную эволюцию, которая так или иначе подпадает под раздел социально-политической и экономической модернизации. Что значит этот процесс модернизации? Об этом написал С. Хантингтон. Он написал, что коррупция неизбежна и хорошо, что она есть в том смысле, что ей может быть альтернативой жесткое подавление этой коррупции. Но это момент, который преодолевается политическим развитием. Самый эффективный субъект внутри системы – это партии, следящие друг за другом. Для политического игрока факт, что кто-то что-то украл – это самое главное. Других способов нет. Эксперты, законодательство – это одно порождает другое. Или позиция системной борьбы. Но в этом случае начинается избирательное использование законодательство. Последний аспект – моральный, но тут я останавливаюсь. Кто может почтительно сказать, что он не давал взятку ни разу в жизни. Единственный выход – борьба справедливой и единой России. 

Даниил Цыганков: Хорошо, спасибо Леонид Владимирович! Я думаю, надо дать слово Владимиру Львовичу сказать то, что еще не успели.

Владимир Римский: Я чуть-чуть скажу. Естественно, как я и думал, разговор свелся к системности коррупции и системному же противодействию ей. Но это просто другие темы, по-другому надо делать. Здесь была попытка системного описания технологии оценивания правовых норм на коррупциогенность с обсуждениями как выгод, так и рисков, угроз, затрат на её широкое применение. Единственное, я бы не согласился с тем мнением, что можно доверять нашим политикам и верить, что их борьба снизит уровень коррупции. 

Даниил Цыганков: Хорошо, у меня несколько организационных объявлений. В апреле у нас коллоквиума не будет, поскольку секция будет на апрельской конференции. 4 апреля с 17.20 до 19.00. С обнволенными версиями прежних – наиболее успешных – докладов нашего коллоквиума выступят Светлана Творогова, Владимир Римский, по оценке социальных программ Владимир Балакирев и Светлана Ивченко. Единственное тличие - по оценке муниципальных программ выступал в мае 2006 г. Роман Попов, но в этот раз выступит Денис Визгалов, который считается основным специалистом Фонда «Институт экономики города» по этой проблематике, но тогда был в командировке.
На май-июнь две темы. Не очень ясно пока, что будет. Возможно, будет по энергетике, возможно, по здравоохранению, возможно, попытаемся это как-то на дополнительное лекарственное обеспечение затащить. И возможно что-то будет по оценке рынка труда.

Леонид Поляков: Михаила Зурабова пригласим. Он выступал сегодня в Думе?

Даниил Цыганков: Он будет завтра выступать. Зурабову тяжело. Он бы конечно зашел, но ему пока явно не до нас. Только если в отставку отправят, то может быть и зайдет.

Спасибо большое за внимание!

� Заседание общегородского коллоквиума "Оценивание программ и политик: методология и применение" (научн. рук. - Д.Б. Цыганков). К печати стенограмма подготовлена Владимиром Шутилиным (ГУ-ВШЭ).
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