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Региональное Бюро по странам Европы и СНГ

Региональный центр поддержки в Братиславе

в сотрудничестве с Институтом открытого общества, Будапешт

“Борьба с коррупцией в пост-коммунистических государствах: практические уроки”

ПРЕДИСЛОВИЕ

Коррупция обычно рассматривается как наследие пост коммунистических экономик и их политики. Поэтому не вызывает никакого удивления появление многочисленных публикаций о причинах и характоре коррупции в странах Восточной Европы и Содружества Независимых Государств. Большая часть этой литературы посвящается экономике коррупции, при этом особое внимание уделяется стремлению получать денежную, натуральную или другую ренту, а также организованной и не организованной преступности. Непрозрачная приватизация, неадекватная либерализация цен и коммерции, недостаточно развитые правовые и регулятивные системы – все заслуживает определенную долю критики. В отличие от этого, антикоррупционным аспектам реформ органов государственного управления, парламентов и институтов омбудсмена было уделено относительно мало внимания. Об этом можно лишь сожалеть, поскольку большое количество пост коммунистических правительств уже приняли решения о проведении антикоррупционных кампаний, конкретно нацеленных на борьбу с коррупцией в данных регионах.  

Данное исследование, проведенное Тони Верхейжденом и Томашем Анусевичем из Регионального центра поддержки Программы Развития Организации Объединенных Наций в Братиславе (в сотрудничестве с Ираклием Рехвиашвили из Реформы местного управления и государственной службы Института Открытого Общества в Будапеште), предназначено для того, чтобы заполнить данный пробел. В исследовании анализируются и сравниваются антикоррупционные меры, принятые рядом пост коммунистических государств, включающих Польшу, Словакию, Болгарию, Литву и Грузию. Сопоставляя различные антикоррупционные меры, предпринятые в упомянутых странах, данное исследование предлагает некоторые важные направления для будущих политических инициатив. Оно также дает некоторые рекомендации  в отношении более и менее предпочтительных методов в зависимости от конкретных обстоятельств каждой конкретно взятой страны.  

Мы считаем, что данное исследование, являющееся результатом проводящейся ПРООН антикоррупционной работы, станет важным дополнением к уже имеющейся литературе по борьбе с коррупцией в посткоммунистических странах. Мы надеемся, что наше исследование окажется полезным для лиц, разрабатывающих политику, а также для наблюдателей как в данном регионе, так и вне его. 

Бен Слей

Директор

Региональный центр поддержки в Братиславе, ПРООН

Братислава

Вступление

Коррупция в Центральной и Восточной Европе традиционно рассматривалась как жизненное явление, в основном как мелкие дела. Однако, за последние годы восприятие данного феномена изменилось коренным образом. Поскольку последствия широкого распространенной коррупции для экономического развития стали более очевидны, фокус анализа и политики сместился от мелкой ежедневной коррупции на анализ государственных механизмов выявления и анализ роста политической коррупции высокого уровня. 

“Вина в связи с неправильным поведением государственных чиновников является относительно недавним явлением. По крайней мере, вина, отрицающая и скрывающая такое поведение (…)  Другими словами, поведение государственных чиновников, допускающих правонарушения, в течение длительного времени воспринималось как должное, настолько само собой разумеющееся явление, что данному вопросу посвещено лишь незначительное количество систематических исследований даже в тех случаях, когда проявления такого поведения были особо скандальны или когда последствия были особенно пагубны. (…)  Для чего же, в таком случае, было их стремление получить государственную должность и старание удержать ее, как не для личной выгоды?” (Кайден, в Кайден, Двиведи, Джаббра, 2001, стр. 15-16)

После многолетних все усиливающихся дискуссий и ко времени появления первых государственных заявлений,
 появилось все увеличивающееся количество исследований ПРООН, ОЭСР и Всемирного Банка. Прозрачность Международного Индекса Восприятия Коррупции помогла стандартизировать оценку масштаба коррупции, несмотря на то, что сам индекс не является общепринятым. Благодаря этому повысилась осведомленность представителей правительств, организаций гражданского общества и частного сектора  о природе и последствиях коррупции. Развитие свободных средств массовой информации в большинстве Центральных и Восточно-Европейских стран также внесло вклад в данный процесс роста осведомленности. Некторые могут даже говорить об опасности преувеличенных социальной чувствительности и опасениях коррупции, порожденных пространственным освещением средствами массовой информации данного вопроса. Работа, выполняемая международным сообществом, а именно Всемирным Банком, ОЭСР, ПРООН, ТИ, AВА/CEELI и ЮСАИД в течение нескольких последних лет, а также публикация первых сборников по данному вопросу, помогли определить и популяризовать основные инструменты борьбы с коррупцией. Со стороны междунардных доноров наблюдалось все растущее давление на правительства (в частности со стороны Европейского Союза на страны, стремящиеся вступить в данный союз) в отношении принятия мер против внутренней коррупции. В настоящее время международное сообщество поддерживает разработку Конвенции ООН против Коррупции, которая дополнит работу, выполняющуюся в рамках Конвенции ОЭСР против взяточничества. Конвенция ОЭСР стала ценным орудием давления на правительства и разработчиков законов по вовлечению их в эффективную борьбу с коррупцией в своих странах благодаря использованию новых правовых инструментов. 

Однако, за несколькими исключениями, правительственные заявления и стратегии, а также международные инструменты и давление до сих пор не привели к существенным изменениям. Основными причинами, приводящимися в связи с этим, являются отсутствие политической воли, отсутствие ноу-хау, слабость представительских институтов, повсеместное отсутствие координации и отсутствие сотрудничества с гражданским обществом. 

РАМКА 1: Конвенция ОЭСР по борьбе со взяточничеством иностранных государственных должностных лиц при осуществлении деловых международных сделок. 

Конвенция, вступившая в силу 15 февраля 1999, квалифицирует предложение, обещание или дачу взятки иностранному государственному должностному лицу при осуществлении международных деловых сделок  как противозаконные действия. Согласно майскому отчету 2001 года, ратификация Конвенции была завершена почти в течение двух лет после ее вступления в силу: 32 из 34 стран, первоначально подписавших данную Конвенцию, предоставили инструменты ратификации. В Центральной и Восточной Европе Чешская Республика, Венгрия, Польша и Словакия, а также такие, не являющиеся членами ОЭСР страны, как Болгария и Словения, подписали данную Конвенцию. 

Механизмы проведения конвенции в жизнь - мониторинг и давление со стороны политиков соответствующего уровня - делают ее одним из наиболее эффективных инструментов борьбы против международного взяточничества и коррупции.  В апреле 1999 года, рабочая группа ОЭСР по взяточничеству начала проводить систематический мониторинг  и содействовать ее полному внедрению. На настоящее время проведена оценка 28 стран, принявших законодательство по ее исполнению, на предмет их соответствия данной Конвенции. Процесс мониторинга подтвердил, что в большинстве проверенных стран национальное законодательство по проведению данной Конвенции в жизнь отвечает стандартам Конвенции.  Несколько стран предприняли или попытались предпринять шаги по подаче в Парламент изменений в их действующее законодательство для решения вопросов, поднятых в данных обследованиях. Успех Конвенции привлек внимание стран, не являющихся членами, но заинтересованных в том, чтобы примкнуть к деятельности ОЭСР. 

Вслед за ратификацией в июне 1998 года, парламент Болгарии принял соответствующее законодательство, включая определение «иностранное должностное лицо» в январе1999 года. Текст Конвенции был опубликован в Official State Gazette (Официальной государственной газете) в июле того же года, и в настоящее время считается частью законодательства, действующего внутри страны. В 2000 году Парламент принял изменения к Уголовному Кодексу, относительно того, чтобы считать «предложение» и «обещание» взятки уголовно наказхуемым, а также, чтобы отменить использование концепции «провокация» в качестве защиты. В феврале 2001 года правительство представило проект изменений к Уголовному Кодексу, рассматривавший нематериальные выгоды как вариант взятки. В апреле 2001 года Болгария ратифицировала также Конвенцию Уголовного Кодекса Европейского Совета о коррупции.  

В Польше исполнительное законодательство вступило в силу в феврале 2001 года.  Наиболее важными элементами исполнительного акта являются признание активного и пассивного взяточничества со стороны иностранных должностных лиц противозаконной деятельностью, подлежащей административной ответственности юридических лиц, а также  исключение компаний, уличенных во взяточничестве, из участия в публичных тендерах. В Словакии исполнительное законодательство включает изменения к Уголовному Кодексу, вступившие в силу в ноябре 1999 года, июле 2001 года. Кроме того, дополнительные изменения предполагается принять в 2002 году. (ОЭСР)

ПРООН-РБЕС совместно с ОЭСР, OSI, ABA/CEELI и другими организациями начали практический обзор исполнения региональных текущих анти-коррупционных инициатив.  Целью обзора является определение сильных и слабых сторон даных инициатив, оценка результатов и ознакомление с практическими решениями, оказавшимися полезными лицам, принимающим решения и профессионалам как в данном регионе, так и за его пределами.   
Двумя важными событиями, внесшими вклад в написание данной краткой стратегии, стали научно-практическая конференция «Борьба с коррупцией – практические примеры”, проведенная 6-7 сентября 2001 года в Вильнюсе и 10ая Международная конференция по борьбе с коррупцией, проведенная в Праге 7-11 октября 2001 года, на которой был представлен проект данного документа для обсуждения. На Вильнюсской научно-практической конференции, проводившейся по приглашению Правительства Литвы и Управления специальных расследований (УСР), присутствовали представители Хорватии, Грузии, Казахстана, Литвы, Словакии, а также эксперты других стран и организаций, выступившие с докладами о конкретных делах, имевших место в соответствующих странах. Вышеперечисленные страны, что бы мы ни говорили об относительном прогрессе и различных местных обстоятельствах, находятся на передовой линии анти-коррупционной деятельности в своих регионах. Участниками 10ой Международной конференции по борьбе с коррупцией стали профессионалы и эксперты разных стран мира, которые собрались вместе для обсуждения вопросов глобальной борьбы против коррупции. Во время данной встречи была проведена Специальная научно-практическая конференция профессионалов и экспертов государств Центральной и Восточной Европы и стран СНГ. 


Общая оценка
Анти-коррупционные стратегии в регионе Центральной и Восточной Европы и СНГ представляют очень пеструю картину неудач и успехов. С одной стороны, данный регион был очевидцем многих переговоров о борьбе против  коррупции, но результаты оставляют желать лучшего. Имеется в наличии длинный список заявлений, инициатив, планов работы, координационных усилий, в то время как одновременно были проведены многочисленные конференции, написаны отчеты, а также были созданы и распущены различные органы. Все это усилило распространение социального настроения беспомощности и цинизма в отношении результатов подобной деятельности. С другой стороны, имеется несколько примеров хорошо разработанных национальных антикоррупционных программ (в Хорватии, Грузии, Литве, Словакии (см. ссылки на Национальные программы).  В некоторых странах (Болгарии, Польше) для борьбы с коррупцией были созданы активные национальные коалиции и специальные правоохранительные органы (например, Управление специальных раследований Литвы). Однако, в то ремя как данные страны в некоторых отношениях представляют лучшие примеры региона, даже в них ситуация далека от благополучной. 

Сильные стороны
Несмотря на брльшое количество исследований, появившихся в последние годы, наблюдается отсутствие глубинного диагностического анализа в отношении природы коррупции и ее крайних проявлений в регионе. Такие меры, как Индекс восприятия коррупциии, не проводят разграничения между причиной и природой коррупции, и часто дают неверную картину ситуации. В своем недавнем исследовании “Культура или коррупция?” Миллер и др. (2001) отмечают, что реальная ситуация, вероятно, хуже, чем отмечается в отчете, в государствах с низким уровнем коррупции (в начале опубликованного TI списка), и лучше, чем приведенная в отчете, в государствах с высоким уровнем (внизу списка), в то время как индексы часто дают крайне гнетущую картину. 

РАМКА 2: А настолько ли гнетуща картина? 

Оценки коррупции, основанные только на восприятиях, могут быть крайне обманчивы, поскольку реальные ситуации могут существенно отличаться от восприятий. Ощущение того, что коррупции высокого уровня широко распространена и граждан повсюду это раздражает. Но, хотя необходимость предлагать подарки и взятки обсуждается вовсеместно, процент их дачи зачастую значительно ниже, чем сплетни и слухи о них. В некоторых странах коррупция незначительна в фактической бюрократической практике, несмотря на то, что освещение средствами массовой информации жизни и деятельности высокопоставленных политиков постоянно возбуждает воображение общественности. Было отмечено, что оценка политиков общественностью различна в зависимости от уровней доходов и географии.    (Миллер 2001).  
Благодаря недавно проведенным исследованиям в Латвии было обнаружено, что общественное восприятие коррупции в два раза выше количества фактиски задокументированных случаев. Г-жа Инес Войка, Президент организации Транспаренси Интернэшнл (Transparency International) в Латвии, во время брифинга в офисе RFE/RL в Вашингтоне в апреле 2001 года сказала, что «существует огромный «разрыв» между фактическим состоянием коррупции в Латвии и тем, что о ней думают коррумпированные латвийцы. Имеются различные причины наличия этого разрыва, но сообщения средств массовой информации, подводящие общественность к выводу о том, что все коррумпировано и ничего нельзя сделать, ответственны за определенную степень такого расхождения. Похожие предположения можно найти и в анализах Транспаренси Интернешнл, Словакия (Transparency International Slovakia).

На данное время “не гражданское общество” и слабая заинтересованность правительства обычно рассматриваются как основные причины органиченного успеха анти-коррупционной дейятельности. Большинство гражданских обществ региона можно охарактеризовать отсутствием уважения к закону, унаследованного благодаря многовековой иностранной оккупации или господства (Оттоманской империи, царской России), имперских бюрократических структур (Австро-Венгрии), и десятилетий коммунизма (Верхейджен и Димитрова, 1996 г.).  Предшествовавшие и настоящие экономические трудности, наряду с традиционными клановыми структурами, способствовали широко распростанненному мнению, что коррупция является повседневным жизненным явлением, благодаря которму “все получают выгоду” и, следовательно, “не является преступлением, поскольку нет пострадавших”.  Более того, эти общества имеют слабые традиции самоорганизации и участия в процессе управления. Примером этого являются НПО, которые во многих странах слабы, зависят от зарубежных средств и представительность их сомнительна. Как таковые, их легитимность и способность предствлять свои общества часто можно поставить под вопрос. (SPAI, CoE). 

По большей части, заинтересованость правительств в борьбе с коррупцией не идет далее речей, несмотря на те убытки, которые наносит коррупция наиональным экономикам и государственному потенциалу. Правительственные чиновники понимают слишком хорошо огромные возможности, которые предствавляет для них использование своего положения для личной выгоды, в  особенности в условиях переходного периода со всеми его постоянными переменами, нечетким разделением ответственности и пробелами в правовой системе. Именно поэтому принятые во многих государствах анти-коррупционные стратегии часто не исполняются на практике. Важную роль также играет тот факт, что для внедрения существенных изменений требуется продолжительное время. Не реалистично ожидать повсеместных социальных перемен на основе рудиментарных кампаний по повышению сознательности граждан. 

РАМКА 3: Кампании по информированию общественности в Словакии и Польше
Транспаренсу Интернэшнл Словакия (Transparency International Slovakia) проводит анти–коррупционную кампанию по общественному телевидению Словакии (технически, доступ  нему имеет 99% населения). ТИС создала десять  образовательных программ для широкой общественности продолжительностью 26 минут каждая общей продолжительностью 260 минут, которые транслировались по словацкому телевидению СТВ 1 в самое лучшее эфирное время, а также повторялись после него. Граждане всей Словакии писали на ТИС о своем опыте столкновения с коррупцией и предлагали внести изменения в законодательство.  Эти программы оказали значительное влияние на отношение общественности к коррупции и антикоррупционным инструментам.  ТИС также проводит антикоррупционную кампанию по Твист Радио - частной радиокомппании, охватывающей всю страну).  Данная кампания состоит из 10 программ, нацеленных на коррупцию в различных государственных секторах, включая здравоохранение и образование. Сотрудники компании получают множество тефонных звонков от слушателей, которые рассказывают о своем опыте и обсуждают возможные варинты борьбы с коррупцией. Записанные программы имеются на Вебсайте ТИС по адресу: www.transparency.sk  (Земановикова/Сичакова)

Программа “Против коррупции” (в Польше) при сотрудничстве с Фондом Социальных Коммуникаций начала образовательную кампанию в средствах массовой информации в июле  2000 года.  Целью кампании было повысить осведомленность общественности о вреде коррупции, о необходимости борьбы против нее с помощью индивидуальных инициатив. Во время проведения кампаании использовались различные средства массовой информации, включая рекламные щиты, так называемую «бегущую строку», радио и теле рекламу, почтовые открытки и публикации в прессе. Приблизительно 200 рекламных щитов и 170 точек с «бегущей строкой», были использованы в самых крупных польских городах в июле и августе. В течение недели, по восемь часов в день, транспортные средства с рекламными плакатами данной кампании можно было видеть во всех крупных городах страны. Несколько фирм позволили безвозмездно использовать большие рекламные щиты в поддержку кампании. Одна компания напечатала и распространила бесплатно более 45000 почтовых открыток, которые распространялись в кино, театрах и ресторанах в крупных городах Польши.  Почтовые открытки содержали краткое изложение Программы «Против коррупции» и поощряли читателей принять в ней участие.  Программа также распространила 2500 почтовых открыток среди местных газет и неправительственных организаций. Информацию о Программе и кампании в средствах массовой информации, результаты исследований, а также  родственне публикации можно найти в Интернете по адресу www.przeciw-korupcji.org.pl.  (Программа «Против коррупции»/Копинска).

Потребовались десятилетия, чтобы изменить укоренившуюся практику коррупции в таких государствах, как  США и Соединенное Королевство в начале двадцатого столетия. Не следует ожидать, что страны Центральной и Восточной Европы решат проблемы коррупции за шесть месяцев или полностью внедрят национальные программы в течение нескольких лет: более глубокий и более тонкий, хотя и более медленный, требующий больше терпения, подход со стороны международных организаций и доноров наиболее вероятно даст положительные результаты.

Редкие примеры успеха
Существует широко распространенное мнение, что в регионе нет примеров успешной борьбы с коррупцией. Несколько обещающих инициатив быстро прекратились, что только подогрело циничное отношение к ним со стороны общественности. Однако, различные анти-коррупционные форумы, проведенные в 2001 году (Истанбул, Париж, Вильнюс, Кавтат; ОЭСР, SPAI, CoE) содержат в своих материалах информацию об успешных инициативах. 

Крупные мозговые центры, академики, средства массовой информации и, менее часто, профсоюзы многих стран отшли от неконструктиной критики и все чаще формируют коалиции для проведения анти-коррупционных инициатив или оказания им поддержки. Такие коалиции гражданского общества поддерживают и лоббируют структурные и, временами, институционализированные стратегии борьбы с коррупцией.  Они проводят обучающую деятельность, помогают в проведении оценки и разработке законодательства  и участвуют в мониторинге процедур приватизации и закупок. Яркими примерами таких коалиций являются SPAI и CoE. Примеры можно найти в Албании, где сотни НПО сформировали  Албанскую коалицию против Коррупции, в Болгарии создана Коалиция 2000, в Польше создана Программа “Против коррупции”, а в Румынии- Инициатива «Целостное Общество».

Данные инициативы во взаимодействии с государственными решениями и поощрением и поддержкой со стороны международного сообщества (например, процесс вступления в ЕС, глобальная сеть Транспаренси Интернэшнл, Пакт о стабильности, ГРЕКО (GRECO), анти-коррупционная сеть сотрудничества для стран Европы с переходной экономикой) помогают создать устойчивые национальные стратегии, программы и планы работы по борьбе с коррупцией в большинстве стран региона.  Эти стратегии варьируются от самых общих и декларативных до очень детельных. Возможно, наилучшие примеры таких стратегий можно найти в Хорватии, Грузии, Литве и Словакии. Разумеется, такие стратегии важны только в тех странах, где они осуществляются, пусть даже медленными темпами. 

Правоохранительные органы и правовые инструменты сыграли главную роль в проведении данных инициатив. В результате укреплены правоохранительные органы, созданы специальные подразделения полиции, строже стали Уголовный и Процессуальный Кодексы (см. РАМКУ 1).  Болгарское национальное управление по борьбе с организованной преступностью и коррупцией, а также отдел по борьбе с коррупцией в региональном Управлении полиции в Катовице в Польше являются наглядным пример такого подхода. К сожалению, полицейские репрессии сами по себе не являются долговременным решением вопроса борьбы с коррупцией из-за сложностей с предоставлением доказательств, длительности судебных разбирательств и отсутствия правовой защиты для информаторов. Но наиболее важным является то, что данный метод не влияет на коренные причины  коррупции. В самом вышеупомянутом Упрвлении полиции в Катовице недавно проводилось расследование в связи с предполагаемой коррупцией.

Поэтому наиболее разумным методом является пересмотр и улучшение законодательства с целью ликвидации пробелов и ненужных положений, порождающих коррупцию, и, таким образом, усилятся транспарентность в таких наиболее важных сферах, как закупки, регулирование конфликта интересов, финансирование политических партий и свободный доступ к информации. Поскольку в течение длительного времени при предыдущей системе регион страдал от ограниченного доступа к информации, принятие законов о своболде информации рассматривается как ключевая деятельность в анти-коррупционной деятельной работе.  Инициатива гражданского общества под названием «инфозакон» в Словакии привела к принятию Закона о свободе информации, вступившего в силу 1 января 2001 года.   Закон о свободе информации в Словакии показывает, как согласованное давление гражданского общества может привести к принятию законов, значительно усиливающих прозрачность и уменьшающих масштаб коррупции.  Но процесс исполнения закона показывает, насколько сильно административное сопротивление и сколько еще предстоит сделать. 
Давление со стороны гражданского общества, поддерживаемое стремлением населения Польши к вступлению в ЕС, привело к принятию похожего закона в 2001 году.  Однако на практике данный закон не имел большого значения для действующего законодательства Польши, в котором уже имеются закон о защите персональной информации и закон о защите негосударственной информации. Месяцем ранее подобный закон был принят в Боснии и Герцеговине. В Болгарии и Чешской Республике только что началось исполнение принятого законодательства. Разработка подобного закона является приоритетом сегодняшнего дня для Хорватии, Монтенегро и Румынии. Свобода Интернета также начинает вызывать озабоченность в связи с распространением электронной цензуры в Центрально-Азиатских государствах (Обзор свободы прессы 2000).

Хотя вышеперечисленная деятельность сопровождалось обучением государственных должностных лиц, кампанией информирования общественности и введением информационных услуг для граждан в большинстве государственных учреждений, путь к транспарентности был болезненным. Этот путь был болезненным частично из-за сопротивления административных ведомств, но также отражал отсутствие административного потенциала удовлетворять информационные запросы. Реформа, обучение, введение Кодексов этики, долгосрочная стабильность рабочего места и политическая независимость государственной службы в любой стране (например, как это уже достигнуто в Польше, и как это осуществляется в Словакии) могут внести вклад в обуздание коррупции.

РАМКА 4: Казахское Агентство государственной службы 

Внутри государственной службы в Казахстане было выявлено два уровня коррупции. Первый включает взятки, берущиеся должностными лицами низшего и среднего уровня в результате крайне низких зарплат, нечетких административных процедур и подчинения своему начальству или его поддержки. Второй уровень имеет место в верхнем и среднем эшелонах власти, где незаконные комиссионные уплачиваются за заключение контрактов, выдачу разрешений на проведение банковских операций с бюджетными средствами или за предоставление кредитов, льготных экспортных квот, лицензий, сертификацию и назначение на высокооплачиваемые должности. Уровень коррумпированности полиции рассматривается как самый высокий среди государственных служащих. Существует широко распространенное мнение о том, что система государственных закупок серьезно затронута коррупцией. Многие тендеры проводятся с нарушением должных процедур либо проводятся предвзято или же подтасовываются. 

В течение последних трех лет правительство Казахстана предпринимает систематическую анти-коррупционную работу. Попытки устрожить контроль над служащими и внести соответствующие изменения в законодательство  не оказывают непосредственного влияния на причины коррупции и, в результате, не достигли желаемых результатов. Поэтому Агентство государственной службы инициировало программу создания компьютеризованной информационной системы о человеческих ресурсах, процедурах найма и тестированя с цифровыми кодами, телефонами горячей линии для граждан и средств массовой информации и обширным обменом и ознакомлением с междунарордным опытом. Были внедрены бесплатные курсы иностранного языка, оценка выполнения должностных обязанностей на основе качества и полезности работы, а также региональные дисциплинарные советы.  Из 1501 рассматривавшихся дел, по 160 были предприняты санкции.
Некоторые страны пытались решить вопрос коррупции, нацеливая деятельность на определенные секторы управления (например, на таможню в Болгарии).  Реформы государственной администрации могут иметь решающее значение в изменении устаревших структур, непрозрачных положений и неадекватных рабочих и этических условий. Казахское Агентство государственной службы внедрило долгосрочную программу улучшения государственного управления, включающую создание специального департамента по борьбе с коррупцией, задачей которого является сфокусировать свою деятельность на разработке основных направлений анти-коррупционной политикии предупреждения коррупции благодаря  внимательному найму служащих и интенсивному обучению. Казахская методика борьбы с административной коррупцией путем развития хорошо регилируемой и оцениваемой по заслугам государственной службы как уникальный и важный пример того, как институциональная реформа может уменьшить масштаб  коррупции. 

Серьезными недостатками в работе государственных ведомств и государственной администрации должны принципиально заняться парламенты. Все страны региона имеют верховные аудиторские палаты и почти все страны имеют институты омбудсмена, которые несут ответственность перед парламентами и имеют контролирующие и анти-коррупционные функции (Хуссейн).  Более того, офисы омбудсмена обычно рассматривают   коррупцию как одну из основных причин нарушения прав человека и гражданских прав. Хотя оба типа институтов считаются одинаково престижными в некоторых странах (Чешской Республике, Литве, Польше), и являются эффективными и пишут всесторонние отчеты, отклик на них парламента и последующее развитие обычно слабы. Депутаты слабо заинтересованы в принятии законов о конфликте интересов или расследовании заявлений о коррупции членов парламента и министров, являющихся их партийными коллегами. Улучшение потенциала и работы парламента с целью укрепления институтов надзора является еще одной частью анти-коррупционной повестки.

Литовское Управление специальных расследований - единственный пример независимой «жесткой» структуры проведения анти-коррупционной политики - имеет солидный статус  и пользуется уважением в стране. Его работа будет оказывать долговременное положительное влияние, если репутация Управления, как профессионального и независимого агентства. 

РАМКА 5: Литовское Управление специальных расследований
Управление специальных расследований было создано при Министерстве внутренних дел 18 февраля 1997 года. В задачи Управления входит сбор и использование разведывательной информации о преступных группировках и коррумпированных государственых служащих с целью защиты отдельных лиц и общества от  государственной формы коррупции, а также для предотвращения и выявления коррупции.

С целью усиления независимости УСР и укрепления его эффективности была изменена  подотчетность Управления правительству на подотчетность Президенту и Парламенту.  Закон, с соответствующими изменениями, произведенными в мае 2000 года, предусматривает следующее:

· УСР несет ответственность за проведение и координацию Национальной антикоррупционной программы;

· УСР уполномочено бороться с коррупцией в высших эшелонах правительства;

· Дано новое определение коррупции с целью организации более эффективной борьбы с коррупцией ;

· Была облегчена координация с другими горсударственными ведомствами при раскрытии коррупции и других преступлений, связанных с коррупцией;

· Благодаря изменению законодательства были созданы лучшие условия для обучения служащих анти-коррупционным вопросам.

 УСР работает с 1 июня 2000 года как ведомство, подотчетное Президенту и Сейму. С целью обеспечения независимости своих расследований, УСР имеет в своем составе следственный отдел, действующий во всех четырех филиалах. Другие отделы включают:  отдел разведывательной деятельности, аналитическо-организационный отдел, юридический отдел, отдел персональных и внутренних расследований. 
Управление специальных расследований:
· Занимается разведывательной деятельностью по выявлению преступлений, связанных с коррупцией;

· Проводит опросы и предварительные расследования;

· Собирает, хранит, анализирует и обобщает информацию о коррупции и относящихся к ней социально-экономических явлениях;

Совместно с другими государственными органами и организациями гражданского общества осуществляет программы контроля и предупреждения преступности;

· Сотрудничает с другими правоохранительными институтами.

УСР также имеет полномоччия:

· осуществлять мониторинг почтовой переписки и электронных коммуникаций;

· осуществлять скрытый мониторинг персональной корреспонденции, телеграфа и других средств связи, прослушивание и запись телефонных разговоров; 

· моделировать поведение, имитирующее уголовное преступление;

· использовать специальное оборудование;

· осуществлять скрытый мониторинг жилых помещений;

· входить в помещения предприятий, учреждений и организаций и проводить их осмотр;

· использовать информацию, принадлежащую предприятиям, учреждениям и организациям;

На пограничных и таможенных пунктах и других местах и территориях, имеющих свои собственные внутренние правила, служащие УСР имеют право по предъявлении соответствующих документов:

· проверять транспорттные и грузовые документы;

· Задерживать нарушителей пограничных и таможенных правил и других лиц с целью досмотра личного имущества и - согласно законодательству о процедурах задержания и правах задержанных—доставлять их в отделы пограничной полиции, таможни или другие правоохранительные учреждения;

· Останавливать и досматривать транспортные средства и конфисковывать личное имущество или документы согласно установленным правилам.

Высшим приоритетом УСР является расследование коррупции в областях государственных закупок, приватизации, местной власти, правоприменения и зарубежных инвестиций. УСР также разработало национальную антикоррупционную политику и национальную антикоррупционную стратегию, причем оба документа были приняты правительством.  С 1997 года УСР раскрыл 523 преступления и выявил 563 государственных служащих  и других лица, заподозреных в совершении преступлений. 

Дополнительную информацию можно получить по адресу: http://www.stt.lt   (SIS)
Опыт работы УСР показал, что возможно задействовать сильные анти-коррупция меры в государствах, где достигнуты определенные демократические преобразования, а также имеется долговременная заинтересованнось в борьбе с коррупцией, и где имеется для это соответствующее финансирование. Несмотря на то, что решение отделить УСР от Министерства внутренних дел, таким образом, отстранив МВД от борьбы с организованной преступностью, является радикальным, несмотря на это оно является правильным. Подотчетность же УСР Президенту наряду с отчетностью перед Парламентом является наилучшей гарантией независимости данной службы. 

Примеры успеха: ключевые характеристики

Основы и отличительные характеристики успешных анти-коррупционных инициатив настолько очевидны, что считаются банальными: заинтересованность и сотрудничество. Ни одно из вышеупомянутых начинаний не было бы успешным, если бы отсутствовал определенный уровень заинтересованности со стороны правительства (Литва), а также со стороны других акторов: лидеров гражданского общества и академиков (Болгария), журналистов, занимающихся расследованиями, аудиторских агентств (Польша), омбудсменов и международных доноров (например, ПРООН, ЮСАИД, ГТЗ).  Отдельные действия и инициативы имеют мало шансов на успех, если не будут созданы более широкие каолиции. Заинтересованность и подобные каолиции необходимы для обеспечения хорошей организованности и хорошей координации структуры и исполнения анти-коррупционной стратегии.  

Временные рамки и деньги—а все это зависит от заинтересованности правительства— это другие переменные, влияющие на успешность деятельности. Кратковременные, проводимые от случая к случаю мероприя значительно менее эффективны, чем программы, построенные на долгосрочном видении и стратегиях (Словакия).  Предоставление финансирования Грузинскому Координационному совету по антикоррупционной политике только на шесть месяцев вряд ли приведет к устойчивому сокращению коррупция.  Также должен быть предоставлен определенный минимальный уровень финансирования на борьбу с коррупцией, на финансирование образования, улучшение законодательства, привлечение внешней экспертизы и исполнение. Качество человеческих ресурсов, имеющихся в наличии для антикоррупционной деятельности и потенциал учреждений и организаций, вовлеченных в эту деятельность, составляют третий критически важный фактор. 

Как можно опираться на ограниченные, но, тем не менее, важные успешные примеры региона?
Поскольку определенные «рецепты успеха» уже имеются-в форме публикаций на вебсайтах в Интернете, открывать новые инструменты и методологии больше не требуется. С другой стороны, данные модели нельзя просто брать в одной стране и непосредственно применять в другой, поскольку правовые и социальные условия в регионе отличаются. Литовская  “модель УСР ” может принести больше вреда, чем пользы, если ее сразу «трансплантировали» в сегодняшнюю Грузию, поскольку создание жесткой системы правоприменения в такой еще хрупкой демократии с серьезными внутренними проблемами безопасности может привести к самым отрицательным последствиям. Поэтому важно применять успешный опыт в соответствующих условиях.  

ЭТАПЫ ПРОЦЕССА
Первые шаги

Первая национальная анти-коррупционная деятельность обычно является результатом инициативы группы отдельных лиц, политиков, представителей гражданского общества, академиков и предпринимателей, которые встречаются, договариваются о том, какие действия предпринять и лоббируют их в парламенте. Хорватия, где группа независимых экспертов написала национальную анти-коррупционную программу для министерства юстиции, администрации и местного самоуправления в 2001 году, дает нам пример такого характера. Такие полуофициальные органы, как Болгарская коалиция 2000, Координационный Совет Грузии по антикоррупционной политике и польская программа “Против коррупции” обычно начинают работу с проведения исследования, которое обычно выполняется сотрудничающим с ними «мозговым центром». Эта работа обычно выполняется по запросу (или по договоренности) Транспаренси Интернэшнл (как это было в Словакии) или международных доноров (Болгария-ЮСАИД, Словакия—Всемирный Банк, государства Прибалтики—ОЭСР). Другим примером является Грузия, где даные собирались под эгидой проекта ПРООН (см. РАМКУ 5).  Как только данные имеются в наличии, после обсуждений с правительством разрабатывается и официально утверждается Национальная Программа.

РАМКА 6: Грузия—Сбор данных и роль ПРООН

Коррупция считается наиболее серьезным препятствием социально-экономического развития Грузии. С целью поддержки анти-коррупционной деятельности государства, ПРООН привлек НПО «Центр исследования коррупции (ЦИК)» для изучения правовых, социальных, научных и культурных аспектов коррупци и, чтобы Центр предложил законодательные и административные меры для ограничения влияния коррупции. В течение последних трех лет Центр провел обширные обследования среди граждан и предоставил глубинные отчеты о проведенных исследованиях, выпустил четырнадцать пресс-релизв, три информационнфых бюллетеня и два отраслевых исследования (в сфере бизнеса и энергетики) по проблемам, связанным с коррупцией. ЦИК обеспечил пропаганду политики в парламенте и правительстве. В 2000 году согласно декрету Президента была создана рабочая группа по антикоррупционной деятельности государства для разработки Основных направлений Национальной антикоррупционной программы.  Группа состояла из 7 человек, двое из которых представляли разные НПО. Группа работала в тесном сотрудничестве с должностными лицами и институтами гражданского общества, включая ЦИК.  Рекомендации и материалы, разработанные ЦИК, сыграли важную роль в подготовке Основных направлений Программы.  В 2001 году директор ЦИК  Нико Ониани был назначен в Антикоррупционный координационный совет, возглавляемый Президентом Эдуардом Шеварднадзе. 

Только процесс на основе подлинного участия, включающий все гражданское общество и государственных представителей, при надлежащей координации может дать комплексные результаты. Однако, необходимо наличие определенных условий для эффективного функционирования такого совместного процесса. Эти условия включают определенный уровень транспарентности правительства и желания работать с гражданским обществом. А еще лучше заинтересованность правительства в создании практики совместной работы и институционализации механизмов сотрудничества, основанных на долговременной политической воле правительства направить все усилия на решение коренных причин коррупции (как в Литве).  Также очень важно, чтобы группы гражданского общества были конструктивными, а не конфрантационными, и чтобы эти группы желели заниматься такой деятельностью, как образовательные программы, разрабатывать предлагаемые обучающие программы для школ и генерировать идеи для кампаний по информированию общественности (Словакия).

РАМКА 7: Взаимодействие Правительства и гражданского общества: Опыт работы Транспаренси Интернэшнл Словакия (Transparency International Slovakia) (ТИС) 

Вопросы транспарентности и коррупции в Словакии широко обсуждались в большей мере благодаря ТИС. ТИС была создана в качестве организационного подразделения Центра экономического развития (ЦЭР)- НПО, занимающегося экономическими исследованиями  и полуьзующегося репутацией беспристрастного мозгового центра. ЦЭР помог ТИС разработать свои теоретические основы, которые использовались для анализа проблем и предложения способов их решения. Одним из первых шагов явилось создание Союза за прозрачность и борьбу против  коррупции, членами которого стали многие известные деятели Словакии из сферы науки, образования и общественной деятельности. Решения по важным вопросам принимаются на основе консультаций, предоставляемых данным Союзом. 

ТИС занимает сильную позицию в словацкой политике. Премьер-министр, заместители премьер-министра и другие государственные деятели, а также представители политической оппозиции часто приглашают представителей ТИС на официальные собрания. Пресс конференции ТИС посещаются большим количеством журналистов, чем пресс конференции, организованные министрами. 

В 2000 году правительство Словакии приняло предложенную ТИС Национальную Программу борьбы против коррупции, первый проект которй был завершен в ноябре 1999 года.  В обсуждении проекта приняли участие различные министерства, и через 40 дней после этого прошло общественное обсуждение проекта до его принятия в июне 2000 года. ТИС принимает активное участие в деятельности Руководящего комитета Программы, возгласляемого заместителем Премьер-министра по экономическим вопросам. 

ТИС попросили провести обучение более чем 20 членов Руководящего Комитета, а так же примерно 40 сотрудников Министерства экономики. 24 эксперта, предоставленных Национальным Советом Республики Словакия, Верховного аудиторского офиса, Министества экономики, Министерства финансов,  Министерства юстиции и Агентства государственных закупок принимали участие в подготовке обучающих  материалов ТИС.

ТИС детельно проанализировала зоны риска (государственные закупки, лицензирование и государственное управление) и создало рабочую группу, работающую по государственным закупкам. ТИС пригласили провести мониторинг транспарентности приватизации и тендеров. Также Председетель конституционной и законодательной комиссии Национального совета Республики Словакия пригласил ТИС помочь написать проект нового законодательства по конфликту интересов. В сотрудничестве с Государственным педагогическим институтом ТИС разработала проект введения предмета «Коррупция и прозрачность» в учебные программы средних школ, который был принят Министерством образования. 

Совместно с Аппаратом Правительства, вице-председателем Парламента Словакии и ФАРЕ (PHARE), ТИС организовала международную конференцию по этике в учреждениях государственной администрации и семинар по финансированию политических партий. Наряду с приблизительно 120 НПО, ТИС помогла оказать давление на правительство и парламент по вопросу Закона о свободе информации, который был принят в 2001 году. 

ТИС ожидала, что окончательная версия Национальной программы борьбы против коррупции будет содержать конкретные шаги и даты, которые сделают Программу более оперативной. Вместо этого данная операционная фаза продолжалась более года, и общественности пришлось ждать до октября 2001 года, когда будет подготовлен План работы  и подан на утверждение в правительство. Многочисленные факторы, включая отсутствие квалифицированных офицеров, медленное продвижение других реформ государственного управления, непрозрачное финансирование политических партий, трения внутри руководящей коалиции партий и метод избирательной кампании при выборах в парламент в 2002 году –все это вместе взятое привело к медленному проведению реформ. ТИС открыто критиковала правительство за медленное проведение реформ.  (Земановикова/Сичакова)

Управление процессом

Такие процессы сотрудничества могут управляться различными способами. В Словакии было создано специальное координационное подразделение при аппарате премьер-министра. Литва создала независимое Управление специальных расследований при администрации президента и надзор за его деятельностью осуществляется парламентом. Казахстан решил распустить свой Антикоррупционный комитет несколько лет назад, и делегировал антикоррупционные обязанности силовым министерствам.  Коррупция в Казахстане в таком случае будет преодолеваться сектор за сектором, начиная с реформы государственной службы. Подобным же образом в Хорватии решили направить деятельность на наиболее критические сектора, начиная с государственных закупок. Болгария направила деятельность на укрепление правоохранительных ведомств (в особенности на Национальное управление по борьбе с организованной преступностью и на его антикоррупционное подразделение) и на проведение мониторинга за проведением ключевых государственных тендеров.  

Реализация

Поскольку анти-коррупционная программа в большинстве вышеупомянутых стран только началась, сейчас еще слишком  рано сравнивать и оценивать результаты их деятельности. Что же касается исполнения, расследования и судебного разбирательства, то положительный опыт Литовского УСР (не имеющего аналога в регионе) подсказывает, что наилучшим решением может стать создание полностью независимого и высокоспециализированного института.  Однако, в случае с Грузией такой метод может оказаться не только неприемлемым, но и вредным. В то время как в Грузии имеются самые современные правовые положения для предотвращения коррупции, слабость государственных институтов - в большинстве случаев в результате захвата государства группами или кланами, представляющими различные интересы— часто делает правоприменение невозможным.

Крайне сложная анти-коррупционная программа Словакии, включающая обзоры государственных ведомств, политики и положений, принятие нового законодательства и управление программой, координируемое специализированным подразделением при офисе премьер-министра и специально созданного Руководящего Комитета, кажутся слишком амбициозными. Ограниченные человеческие и финансовые ресурсы страны, государственный потенциал и опыт, вялое отношение со стороны большинства государственных ведомств и трения внутри руководящей коалиции делают задачу координации практически невыполнимой. Даже такие положительные примеры, как принятие Закона о свободе информации, кажутся потускневшими после нескольких месяцев бюрократического сопротивления, с которым пришлось столкнуться при процедуре запросов о раскрытии информации. 

В отличие от этого, скромные шаги, предпринятые в Казахстане, где антикоррупционная деятельность была ограничена реформой гражданской службы, внесли значительный вклад в данную область, но не имели широкого влияния на проблему. Поскольку коррупция является сложных явлением, требующим одновременного проведения изменений в ряде областей, частичные действия могут дать только ограниченные результаты. 

КЛЮЧЕВЫЕ АКТОРЫ

Для чего обсуждать акторов? 

Несколько правительств считают, что силовые министерства, такие как министерство внутренних дел, министество юстиции и верховные аудиторские институты являются наиболее подходящими институтами, которые должны сыграть ведущую роль в борьбе с коррупцией.  Они видят мало причин для создания институтов омбудсмена или любых специализированных органов.   Парламенты данного региона большей частью были заняты законодательными инициативами и правильно решили, что имеющиеся государственные ведомства с их соответствующими исполнительными и правоприменительными полномочиями, должны заниматься вопросами, находящимися в их компетенции. Но хотя верховные аудиторские институты признают, что борьба с коррупцией является одной из их основных задач. Они часто концентрируются на чисто аудиторских функциях и редко предоставляют рекомендации. Когда же они их предоставляют, парламенты и линейные министерства вряд ли учитывают эти рекомендации. Когда государственные органы не действуют или действуют неэффективно, часто в процесс вступают НПО (например, ассоциации журналистов, профсоюзы Румынии), чтобы заполнить вакуум. Но такая замена возможна только в ограниченных рамках. Это приводит к ситуации, когда все, включая отдельных граждан, ожидают, что кто-нибудь еще займется решением проблемы коррупции. 

Различные акторы имеют различные возможности борьбы с коррупцией.  В определенных частях региона (за исключением Центральной Европы), организации гражданского общества обычно слабы и зависят  от зарубежного финансирования. У них отсутствуют не только финансовые ресурсы, но также отсутствуют навыки, обучение, лидерство и аналитическая поддержка. Социальный диалог, если таковой имеется, остается на начальной стадии из-за предрассудков и отсутствия доверия как у гражданского общества, так и со стороны правительств. Данный вопрос недавно обсуждался в Пакте о стабильности антикоррупционных инициатив, принятого на конференции в Кавтате, Хорватии в сентябре 2001 года, в то время как государства юговосточной Европы были примерами такой ситуации (SPAI, CoE).

Воля и желание сотрудничать, координировать, поддерживать связь среди участников процесса - внутри правительства, внутри гражданского общества и между ними - имеет крайне важное значение. Одной из отличительных характеристик данного региона является сильная конкуренция между группами, представляющими различные интересы внутри правительств и гражданского общества и между различными международными организациями. Все эти участники - акторы- борются за финансирование, престиж и влияние, в то время как участвуют в персональных диспутах и больших деловых играх. К счастью, первые попытки координировать национальную политику борьбы с коррупцией на уровне центрального правительства (в особенности в Словакии, частично в Румынии) были сравнительно успешными. Коалиции гражданского общества в Албании, Болгарии, Польше и Румынии показывают, что сотрудничество не только необходимо, но также возможно и дает результаты. 

Ключевые государственные участники: Правительства, Парламенты и верховные аудиторские институты

Правительство как участник

По своей сути роль правительства как исполнительной власти в борьбе с коррупцией  состоит в том, чтобы добиться проведения в жизнь  существующего законодательства через центральное правительство, отдельные министерства и местные администрации. Однако, недостаточные возможности могут привести к плохим результатам. Эти недостаточные возможности проистекают из-за отсутствия соответствующей финансовых, технических и человеческих ресурсов, отсутствия всеобщей заинтересованности, что само по себе часто связано с коррумпированностью государственных структур, начиная от законодательных и коммуникационных пробелов, а также методов, проистекающих из многолетних традиций коррумпированного поведения. Если в результате внутреннего или международного давления объявляется о заинтересованности правительства (как в Литве), и рассматриваются практические последствия, процесс борьбы с коррупцией может начаться и первыми шагами будет сбор данных, исследование и анализ, диагноз и разработка стратегий с соответствующими планами работы. Но отсутствие правоприменительных возможностей может помешать фактической работе и она не сдвинется далее бумажной стадии. (Грузия).

Местное самоуправление

В то время как коррупция часто воспринимается как имеющая место “на верху” государственных структур, фактически коррупция является также проблемой и местного уровня; децентрализация управления, последовавшая за развалом старой системы, подняла проблему коррупции местного самоуправления во всем регионе.  Это одна из причин, почему борьба с коррупцией должна начинатьтся на местном уровне, как это делается в Болгарии, Польше (Программа “Против коррупции”), и Сербии, где множно наблюдать появление «чистых» муниципалитетов и появление местных филиалов НПО, борющихся с коррупцией. 

Местные администрации скорее откликаются на волю народа, чем на высокие уровни правительства, что еще сильнее укрепляет аргументы в пользу антикоррупционной деятельности на местном уровне. Местные жители могут давать оценку работе местного самоуправления судя по качеству услуг, которые они получают в течение периода деятельности данного самоуправления. Вот почему так  важно для местного самоуправления добиваться создания функционально целостной системы, в которй поддерживаются высокий уровень интегрированности, честности и гордости на всех уровнях государственных институтов (правительство), частных институтов (бизнес) и институтов гражданского общества (НПО).  Данные три типа институтов должны работать вместе в коалици, чтобы бороться против коррупции и добиваться большей целостности и прорзрачности в предоставлении услуг на местном уровне. Работать вместе легче на местном уровне, где количество и разнообразие игроков меньше, чем на национальном уровне. Такой род сотрудничества отвечает нуждам граждан, привлекателен для зарубежного бизнеса и может использоваться для привлечения инвестиций. 

Проблемы разнообразны, но некоторые из них можно отнести к наиболее пагубными для должного, транпарентного предоставления услуг на местном уровне. Эти проблемы включают:

· Отсутствие избранных народом местных должностных лиц (и преобладание руководителей, назначенных централизованным образом);

· Ограниченный контроль за местными поступлениями и расходами, отсутствие фискальной автономии в общем;

· Отсутствие сильных полномочий у местного самоуправления в отношении занятости и зарплат государственных служащих и рабочих государственных предприятий (низкая зарплата государственных служащих);

· Отсутствие полномочий у местного самоуправления на выпуск муниципальных ценных бумаг и неадекватный контроль центрального правительства над местными займами; 

· Слабые возможности сбора местных налогов и сборов и предоставления услуг;

· Слабая прозрачность местного бюджета, неадекватность бухгалтерского учета и отчетности;

· Неадекватный доступ граждан к информации по предоставлению услуг; 

· Отсутствие гражданской активности в отношении доступа к местным услугам; 

· Неправильное функционирование правоохранительных органов; и 

· Желание частных предпринимателей подкупать чиновников. А также желание чиновников брать взятки.

Для того, чтобы разрешить эти проблемы, местные самоуправления, предприниматели и общественность должны определить и задействовать инструменты  для борьбы с коррупцией.  Политическое желание достичь перемен должно быть подкреплено применением ряда инструментов, включающих:

· Внедрение инновационной и транспарентной практики предоставления услуг;

· Поддержку управленцев и мэров, ориентированных на реформы; 

· Обеспечение искреннего участия гражданского общества в местном самоуправлении, включая группы, выполняюще роль сторожевых собак  в различных секторах (например, в энергетике, водообеспечении);

· Ивсполнение политиками своих обещаний в отношении предоставления услуг;

· Желание првительства работать с ассоциациями предпринимателей и независимыми или полунезависимыми провайдерами услуг;

· Рапространение моделей Кодексов этики и управления, 

· Поддержку активных, независимых средств массовой информации, выполняющих роль сторожевых псов (т.е. следящих за тем, чтобы лицо или группы лиц, компании или фирмы не совершали противозаконных действий);

· Внедрение и поддержка местной «расследовательской» журналистики; 

· Проведение реформы государственной службы в местном самоуправлении должным образом, включая обеспечение проведения в жизнь Кодексов поведения государственных служащих и персонала сервис провайдеров; 

· Введение положений о конфликте интересов и раскрытии информации об имуществе и средствах;

· Создание эффективных правоохранительных органов, механизмов и финансирования для проведения мониторинга, расследований и преследования судебным порядком нарушений законов хорошего местного самоуправления; и

· Обеспечение прозрачности процесса государственных закупок, проведения тендеров, фискальных и приватизационных процессов. 

В заключение хочется отметить, что несмотря на то, что местное самоуправление может показать хорошие примеры, только наличие и соблюдение целого ряда условий может привести систему от единичных примеров к широко распространенной практике. 

Роль Парламента

В принципе, Парламенты и  комиссии при нем должны играть ключевую роль, предпринимая законодательные инициативы и пересматривая, улучшая и принимая законы, которые могут уменьшить коррупцию.  Парламенты обычно  отвечают за создание институтов надзора и отбор их руководителей.  Парламенты также могут запрашивать детальные отчеты и затем внедрять их рекомендации. Но многие Парламенты не используют эти механизмы, которые могли бы значительно обуздать коррупцию.  Грустная правда состоит в том, что такие антикоррупционные меры часто противоречат личным и групповым интересам членов парламента. Тем не менее, в общем, парламенты в регионе уделили больше внимания  законотворчеству, в ущерб функциям контроля и надзора, что было пагубно для укрепления роли парламентов в борьбе против коррупции. 

Институты надзора

Сильные институты надзора, представленные верховными институтами аудита (ВИА) и институтами омбудсмена, которым крайне редко давались полномочия помогать гражданам, сталкивающимся с коррумпированными должностными лицами, необходимы для ограничения коррупции.  К сожалению, большинство ВИА ограничивают свою деятельность чисто аудиторскими функциями. Они используют устаревшие методы и пишут отчеты, по большей части оседающие в ящиках рабочих столов. Исключениями в регионе являются Высшая контрольная палата Чешской Республики и Высшая контрольная палата Польши, поскольку эти агентства считают борьбюу с коррупцией одним из наивысших приоритетов. (Хуссейн; см. РАМКУ 8). Высшая контрольная палата (ВКП) Польши проводит аудиты по указанию Сейма (низшей палаты Парламента) или его органов.  Она предоставляет отчеты по результатам аудита, рекомендации и заявления Сейму. В то время как президент и премьер-министр могут обратиться с запросом о проведении аудита, ВКП сама принимает решение относительно удовлетворения данного запроса. Президент ВКП может передать дела в Конституционный трибунал в отношении соответствия законодательных актов и международных договоров  Конституции Польши. В случае достаточно обоснованного подозрения в коррупции, преступлении или нарушении, ВКП может потребовать проведения расследования правоохранительными органами (см. www.nik.gov.pl).

Институты омбудсмена в тех странах, где они существуют (а их нет в Болгарии, Словакии, Турции, четырех из пяти государств Центральной Азии, а также в двух из трех государств Кавказа) и в которых по их решениям предпринимаются действия (в ЦентральноеЙ Европе), ежегодно наводняются тысячами административных жалоб на нарушения прав (собственности и жилья, услуг здравоохранения, на судебные проволочки).  Объем этих жалоб часто рассматривается как предотвращение вмешательства в вопросы коррупции. Несмотря на это, инициативы по созданию институтов омбусмена в Болгарии и Словакии основывались на предположении, что такие институты сыграют важную роль в борьбе с коррупцией.   Для достижения данной цели Парламенты должны создать такие институты, сделать их эфективными, осуществлять мониторинг их деятельности (наряду с мониторингом других государственных министерств и ведомств) и тщательно изучать отчеты  об их работе. Парламенты должны приобрести как знания, так и  возможности для проведения мониторинга правительства  и эффективного надзора над институтами, выполнения их рекомендаций и должны отчитываться за их исполнение перед избирателями. 

ВКП Польши- верховный институт аудита  - пользуется уважением как внутри страны, так и на международном уровне внутри ЕВРОСАЙ (EUROSAI).  Подобный институт существует во всех странах региона. Изучение конкретного случая в Польше (кейс стади) отмечает, что при условии их политической и финансовой независимости, профессиональности и эфективности, такие институты могут внести значительный вклад в предупреждение и расследование дел о коррупции, определят области риска и дадут рекомендации. К сожалению, многие из этих институтов ограничивают свою деятельность, сводя ее к отчетности за государственные средства и написание редко кем-либо читаемых отчетов. Требуется укрепить их роль путем усовершенствования их возможностей путем специального обучения и международного сотрудничества.

РАМКА 8: ВКП Польши (Верховный институт аудита)

В марте 2000 года Верховная аудиторская палата Польши (ВКП) представила Парламенту и общественности отчет, озаглавленный “Угроза коррупции в свете аудиторских исследований, проведенных ВКП”.  Двухтомный документ, содержащий результаты многичисленных аудитов, проведенных в течение периода 1995-2000 годов, отмечает ключевые институты государственного сектора, которым угрожает коррупция, а также механизмы, содействующие коррупции. Отчет также рекомендует проведение в жизнь новой политики, которая смогла бы искоренить эти механизмы и уменьшить количество сфер, подверженных коррупции.  Анализ был основан на предпосылке, что противодействие коррупции должно состоять не только из преследования коррумпированных чиновников в судебном порядке. Наряду с этим необходимо искоренить из государственного сектора неправильные действия, подпитывающие коррупцию.  Документ определил следующие сферы, как наиболее подверженные коррупции:

Приватизация, из-за неспособности определения целей конкретного приватизационного процесса, отсутствия проверки оценок приватизированной недвижимости и должного надзора над отбором компаний.  

Управление общественной собственностью, из-за слабогого государственного надзора над деятельностью консалтинговых фирм и совместных предприятий.

Деятельность внебюджетных фондов и агентств, из-за отсутствия достаточных механизмов аудита и тенденции использовать государственные ресурсы на основе нетранспарентных критериев. 

Государственные закупки, из-за нарушений законодательства или игнорирования положений Закона о государственных закупках в особенности отделами местного самоуправления. 

Квоты и лицензирование, из-за отсутствия транспарентных процедур и отсутствия гарантии равных условий доступа для всех заинтересованных сторон.

Деятельность налоговой администрации, в основном из-за широкомасштабных различных освобождений от уплаты налогов, пожалованных на крайне дискреционных условиях. 

Деятельность инспекционных подразделений, частично из-за того, насколько часто сотрудники данных подразделений участвуют в той деятельности, над которой они сами осуществляют надзор. 

Деятельность полиции, в особенности в связи с тем, что деятельность полиции субсидируется другими институтами, а также в связи с серьезными нарушениями, отмеченными в работе дорожной и транспортной инспекций. 

Финансирование научных исследований, из-за отсутствия необходимого контроля над исследованиями, финансируемыми из государственных ресурсов.

Основными механизмами, способствующими коррупции, согласно отчету, являются: 

Неспособность применить принцип “множества глаз”, согласно которому клерикальные обязанности должны быть отделены с целью уменьшения риска подкупа. 

Излишнее разделение при принятии решений, в основном из-за частого отсутствия четких и транспарентных критериев решения административных вопросов;

Игнорирование документации и требований отчетности. 

Слабый внутренний контроль, в результате плохой организации, нехватки персонала в подразделениях внутреннего контроля и спорадических действий вместо работы на планомерной основе. Лишь незначительная часть решений, принимаемых государственными служащими, подлежит тщательной проверке, что мешает тому, чтобы общественность узнала информацию о многих неправильных решениях. 

Неравный доступ к информации.  Отсутствует доступ для всех партий к полной информации о возможном использовании дискреционных благ или доступа к нормированным товарам, в то время как такой доступ существует для тех, кто разработал свои собственные методы получения такой информации. 

Отсутствие отчетности за индивидуальные решения.  Положения и другое законодательство, определяющее полномочия государственных институтов, не всегда конкретно характеризуют ответственность за выполнение конкретных заданий. Использование коллегиальных решений и злоупотребление ими в процессе  принятия решений может еще сильнее затемнить отчетность за индивидуальные решения.  

Следующий документ, опубликованный в мае 2001 года, делает вывод о степени исполнения рекомендаций, данных в отчете за предыдущий год. Соглано данным 30 аудитов, проведенных в 2000 году, риск коррупция остается в тех же сферах, что и ранее, и продолжают существовать те же самые механизмы, подпитывающие коррупцию.  Были отмечены также некоторые новые механизмы, включая:

Излишнее использование внешних провайдеров услуг, в частности это касается готовности государственных ведомств заключать субдоговоры на разработку и написание законодательных актов. Очевиден риск коррупции, когда написание такого законодательства доверяется экономическим организациям, деятельность которых непосредственно должна регулироваться данным законодательством. 

Уклонение от государственного аудита.  ВКП рекомендовала внести изменения в Закон о государственных закупках с целью навсегда исключить из деятельности по госуударственным закупкам организации, уклоняющиеся от аудита (Хуссейн 2001).            

Национальный аудиторский офис (НАО) в Болгарии является органом надзора, финансируемым государством. Как и ВКП, он подотчетен Национальному собранию. НАО осуществляет аудит бюджетов национального правительства, приватизационных и постприватизационных поступлений, фондов до вступления в ЕС, а также осуществляет надзор над финансовой деятельностью политических партий.  Он устанавливает аудиторские стандартыи Кодексы поведения своего персонала, которые в основном (если не полностью) исполняются на практике. 

Трудно говорить об объективности аудита государственных расходов в Казахстане. Счетный комитет, осуществлявший аудит исполнения национальных бюджетов, подотчетен скорее президенту, чем Парламенту.  Поскольку формулировка бюджета и управление им являются исключительной прерогативой правительства, ex ante (предполагаемый) и ex post (фактический) парламентский контроль над бюджетной системой в основном отсутствуют. 

Роль гражданского общества 

В то время как, с одной стороны, нет единого мнения о соответствующей роли гражданского общества, в большинстве стран НПО инициируют и проводят кампании информирования общественности, образовательные кампании и превентивную деятельность, а также лоббирование правоприменения  (обеспечения проведения в жизнь) антикоррупционного законодательства.  Отсутствие твердого участия гражданского общества изолирует государственные органы, занимающиеся борьбой с коррупцией, что, таким образом, приводит к их неэффективности. Наиболее важными функциями НПО, как оказалось, являются мониторинг, написание законодательства и регулярное сотрудничество со средствами массовой информации. Кайден задает вопрос: 

“В глобальном смысле, каковы реальные программы, стоящие за антикоррупционной работой? В чьих интересах в действительности выполняется данная работа или возможно она одновременно служит другим, совершенно противоположным, интересам? (…) Следовательно, ТИ ( TI) служит мостиком между маловероятными партиями, такими как (…) страны ОЭСР и расследовательская жирналистика в России. Но, разумеется, эти союзы являются также симптомами общего влияния глобализации, котораяе, наряду с экспортом и усилением коррупции, также экспортирует и усиливает возможности диалога и сотрудничества”. (Кайден в Кайден, Двиведи, Джаббра, 2001, стр. 190)

Группы гражданского общества должны направлять свою деятельность на повышение сознания, но сбалансированным образом, чтобы обеспечить, что конечным результатом станет это информированная общественность, а не широко распространенный цинизм и беспомощное безразличие. В то время как параллельный мониторинг может быть желательным, такая деятельность не всегда принимается. Многие наблюдатели считают, что парламенты и институты, подотчетные парламенту, должны стать ключевыми институтами мониторинга, и что доноры должны помогать данным органам, а не определенным НПО. Словакия дает интересные примеры поддержки со стороны гражданского общества образовательных программ и информирования общественности, примеры, достойные повторения во всем регионе. Имеются также положительные примеры мониторинга приватизационного процессав Болгарии (телекоммуникации) и вклада гражданского общества в разработку национальных стратегий (Хорватия).  Таким образом, ряд возможных ролей очень широк, поэтому выбор деятельности гражданского общества зависит от местных нужд и возможностей сотрудничества с другими игроками.

Основные функции конструктивных групп гражданского общества должны быть ограничены работой в качестве групп давления, повышения осведомленности и поддержки государственных образовательных анти-коррупционных программ.  Некоторые НПО часто сами берут на себя трудную роль исполнения некоторых функций правительства и парламента (например, разработка законодательства в Польше), или проведение мониторинга правительственной и парламентской деятельности (например, Болгария), в то время как такую деятельность была бы выполнена лучше институтами надзора и другими государственными организациями. 

С другой стороны, пример Польши, представляет собой спонтанный ответ  гражданского общества на отсутствие действий по борьбе с коррупцией.  Многие граждане Польши не видят никаких результатовот правительственных инициатив, кроме заявлений и использования голословных заявлений о коррупции в качестве политического орудия. Большинство новых польских анти-коррупционных законов требуют дальнейших изменений, в особенности в отношении свободы информации и конфликта интересов. Поэтому, роль правительства должна была быть в определенной степени узурпирована организациями гражданского общества, создавшими Программу “Против коррупции ”.  Данная инициатива была предпринята несколькими наиболее опытными и признанными НПО и возглавлялась известными общественными деятелями, а финансовая поддержка была оказана зарубежными донорами. 

Растущая роль профессиональных асоциаций (судей, журналистов) и профсоюзов в развитии антикоррупционной деятельности была отмечена в Словакии и Румынии.  Но деловая общественность также может играть равноценно важную роль. Группы предпринимателей могут вносить вклад в поддержание высоких бизнесс стандартов, способствуя  соответствию национальных и местных законодательных положений, путем обучения представителей бизнеса должным образхом работать с государственными представителями, помогая им разрабатывать законодательство и другие стратегии, распространяя Кодексы поведения и создавая здоровые бизнес ассоциации. Одним из таких примеров является Региональная программа ИНТЕГРА, действующая в нескольких странах. 
РАМКА 9: Поддерживать островки целостности—Программа борьбы с коррупцией «Интегра» для малых предприятий

Программа борьбы с коррупцией «Интегра» развивает способность малых и средних предприятий Центральной и Восточной Европе противостоять коррупции и принять этически корректную практику ведения дела. Несмотря на  то, что сектор малого и среднего бизнеса в Центральной и Восточной Европе пережил этап быстрого роста за последние 10 лет, он остается очень уязвимым перед рядом проблем, связанных с коррупцией.  “Коррупция налогов”—это вымогательство чиновниками взяток и мзды за контракты, вымогательство представителями организованной преступности, неправильное отношение со стороны налоговых служащих, затраты на участие в сложных бартерных сделках с целью уклонения от уплаты налогов, экономическая эксплуатация крупными предприятиями—все это непропорционально оргомный груз для малых предприятий. Большинство владельцев малых предприятий в Центральной европене желают участвовать в коррумпированной практике, но у них нет необходимой  информации и поддержки, чтобы избавиться от этого. Они привыкают к коррумпированной практике, как к затратам ведения бизнеса.

В июне 1999 года фонд Интегра в Словакии инициировал Программу борьбы с коррупцией для малого бизнеса. В настоящее время эта программа распространяется на другие страны Центральной и Восточной Европы через партнерское агентство  Интегра Вентче (Integra Venture). Целями проекта являются:

· Оценить операционные расходы малых предприятий в Центральной Европе в коррумпированной среде. 

· Выявить практические пути прорыва малых предприятий из порочного круга коррупции.

· Разработка конкретных политических предложений для НПО и государственных ведомств, занимающихся проблемами защиты малого бизнеса от коррупции,

· Повысить осведомленность общественности в отношении негативного влияния коррупции на средние и малые предприятия.  

· Использовать оценку затрат малых и средних предприятий в связи с коррупциоными поборами как орудие борьбы с коррупцией в переходных экономиках.

В течение первой фазы программа фокусируется на предоставлении базовой оценки коррупции на малые и средние предприятия при помощи: 

· Проведения обзора выборочно взятой группы малых и средних предприятий в тране с целью получения показателей, которые измеряют стоимость затраы в связи с коррупцией и их влияние на бизнес.

· Привлечение группы владельцев малых и средних предприятий в обсуждение, в ктором могут быть оценены проблемы коррупции, а также провести обмен информацией о конкретных случаях и возможных решениях.  

· Опубликовать сборник с подборкой конкретных случаев, данных и стратегий, дающих точную картину вопросов коррупции, стоящих перед малыми и средними предприятиями в данной стране.

Вторая фаза, нацеленная на разрыв спирали коррупции, включает ряд проактивных мер, а именно: 

· Содействие коллективным мерам со стороны промышленных производств, с целью оказания помощи отдельным фирмам в том, чтобы их голос стал сильнее перед коррупцией государственного сектора или крупных предприятий..

· Создание “безопасного и нейтрального» механизма  для фирм, чтобы сообщать о случаях коррупции внутри их промышленных ассоциаций. 

· Разработка простого по принципу “сделай сам” Кодекс этики для малых фирм. 

· Построение потенциала внутри местных партнерских агентств Интегры  для разработки соответствующих социальных инструментов аудита для микро-предприятий и предприятий малого и среднего размера.

Первая фаза проводилась в Словакия при поддержке ЮСАИД с октября 1999 года по май 2000 года  during October 1999-May 2000.  С результатами оценки можно ознакомиться по адресу http://www.integra.sk/corrupt.htm.  Фаза II началась в январе 2001 года при поддержке Демократической программы Европейского Союза ФАРЕ (PHARE).  В Хорватии  Фаза Iбыла инициирована в сентябре 2000 года при поддержке Министерства иностранных део Австрии , Швейцарского агентства по развитию и сотрудничеству в рамках Балканского пакта о стабильности. Окончательный отчет по Фазе I опубликованв ноябре 2001 года.  В Болгарии Фаза 1 началась в октябре 2001 года, в то время как в Румынии есть планы инициировать проект в январе 2002 года. (ИНТЕГРА)

Роль международного сообщества

Роль международных акторов в борьбе против коррупции не обошлась без проиворечий. Международных доноров обвинилли в применениии неподходящих, экзотических решений, в попытке заставить местных игроков зависеть от зарубежных финансов и зарубежной власти, в хронической неспособности координировать действия внутри международного сообщества и даже в усилении коррупции из-за содействия безответственному поведению. Четкое разделение труда появлялось медленно, в то время как дублирование и инвестиции в сомнительные НПО часто свидетельствовали о нежелании доноров поддержать построение потенциала в государственных ведомствах. В то время как многие доноры, казалось, верили, что финансирование НПО является основным способом продвижения вперед, такой подход упускал необходимость крупных инвестиций в построение потенциала государственных учреждений.  С другой стороны, многие доноры более не доверяли государственным, зачастую коррумпированным  структурам, которые часто не несли ответственности за полученные средства и, поэтому,  мало могли сделать с международной помощью, а только ее растратить. Нет простых ответов, дающих решение данной головоломки. 

Координация среди доноров в какой-то степени улучшилась, особенно под эгидой Антикоррупционной сети сотрудничества по странам с переходной экономикой в Европе, управляемой ОЭСР. Координация также в какой-то степени помог Пакт о стабильности, благодаря которому стали появляться совместные виды деятельности доноров, отвечающие нуждам и потребностям реципиентов (ОЭСР, SPAI).  И все же до сих пор это остается трудной сферой работы: вряд ли можно получить быстро видимые результаты. 

Как показал часто приводимый пример США начала прошлого века, могут потребоваться десятилети для того, чтобы антикоррупционная деятельность начала приносить реальные результаты. Относительно быстрый прогресс (как в случае с Гонконгом) был достигнут только благодаря крупным инвестициям времен колониальной власти, обладающей исчерпывающими традициями норм права. Таких инвестиций в странах Центральной и Восточной Европы просто нет. Потребуется больше времени и больше терпения, но этих качеств как раз и не хватает в странах, измученных десятилетиямиежедневной коррупции, подгоняемых  конечными сроками для вступления в ЕС и стоящих перед лицом доноров, ориентированных только на результаты. 

Рольмеждународного сообщества бол ше, чем это кажется на первый взгляд. Такие международные организации, как Всемирная Торговая Организация, ОЭСР и ПРООН (как только будет принята Конвенция о брьбе против коррупции) введут международные положения (после их ратификации), которые будут обязывающими и потребуют последующих действий на национальном уровне. Анкеты GRECO, отчеты Всемирного Банка и публикации ТИС помогают улучшить знания о данном явлении. Научно-практические конференции и семинары могут помочь распространить информацию о наилучшем опыте работы. Поддержка, оказываемая ФАРЕ ЕС (PHARE) и ABA/CEELI созданию в Литве Управления специальных расследований (УСР) является примером последовательной, должным образом проводимой донорской деятельности. 

РАМКА 10: ПРООН—Отдельные виды деятельности в регионе

Резолюция A/RES/51/59 Генеральной ассамблеи ООН, принятая 28 января 1997года обеспечивает основу мандата ПРООН по оказанию поомощи развивающимся странам в борьбе с коррупцией.  В июле 1998 года, Исполнительный комитет ПРООН принял корпоративный меморандум озаглавленный “Борьба с коррупцией для улучшения государственного  управления ” в качестве руководящего докумена по основным направлениям работы в данной области. Сутью данного мандата является то, что ПРООН осуществляет целостное рассмотрение коррупции, как проблемы плохого управления. ПРООН признает, что  снижение уровня коррупции критически важно для снижения уровня бедности  и оказания устойчивому социальному развитию, в центре которого должны быть люди. Стремление ПРООН достичь долгосрочных систематических изменений и человеческих измерений развития, наряду с ее беспристрастностью, подчеркивает ее уникальный вклад в поддержку хорошего управления, отчетность перед общественностью и транспаретность. 
В борьбе против коррупции ПРООН попыталась усилить свою роль в оказании содействия участию  гражданского обществаи частного сектора в разхвитие политики  и управление государственным сектором. ПРООН намеревается улучшить прозрачность и отчетность процесса экономического и финансового управления. По данной деятельности ПРООН работает с ключевыми партнерамии коалициями, способствует политическому диалогу, позволяющему основным участникам и бенефиуиариям услышать друг друга, и проводит реформы постепенным, систематическим образом, с целью построения потенциала и укрепления институтов.  Более того, в своей ведущей роль в процессе координирования помощи, ПРООН вырабатывает политику и помогает мобилизовать ресурсы для Национальных Программ, что улучшает управление. ПРООН применяет гибкие методы. Она тщательно рассматривает нужды и приоритеты страны и обеспечивает четкое определение обязанностей. 

Политика ПРООН нацелена на деятельность в  шести основных областях:

· Построение партнерства и политический диалог;

· Построение потенциала;

· Разработку страновой деятельности;

· Разделение обязанностей среди соответствующих участников внутри ПРООН;

· Создание кординационного центра внутри ПРООН через BDP/MDGD; и

· Описание внутренних механизмов предупреждения коррупции в деятельности ПРООН.

Внутри ПРООН, ответственность за борьбу против коррупции на трех уровнях:

· Лидерство со стороны страновых офисов критически важно, поскольку большая часть ресурсов и потенциала ПРООН находятся на страновом уровне. Жизненно важные задания страновых офисов включают определение точек внедрения и партнеров программ, а также разработку и мониторинг проектов.

· Суб-региональные ресурсный отдел (расположенный в Центре региональной поддержки ПРООНв Братиславе) создает потенциал для поддержки страновых операций. Региональные программы, проводимые Региональным Бюро ПРООН  по странам Европы и СНГ подчеркивают важность отчетности транспарентности. Они помогают обмениваться опытом, создавать региональные сети сотрудничества и обучающие центры (centres of excellence), а также предпаринимают проведение региональных исследований тенденций. 

· BDP Группа институционального развития в сотрудничестве с региональным бюро и страновыми офисами направляет свои усилия на проведение в жизнь политику ПРООН против коррупции в рамках Программы отчетности и транспарентности (ПАКТ).

Региональная программа хорошего управления ПРООН стремится помочь странам региона осуществить преход к демократическим институтам и хорошо функционирующей рыночной экономике. Она концентрируется на шести ключевых областях: реформе демократического управления и государственного сектора, децентрализации, поддержке парламентов, институтов омбудсмана, участии и укреплении гражданского общества. Программа также начала помогать странам в их борьбе проотив коррупции, рассматривая эту деятельность как неотъемлемую часть хорошего управления. 

Независимый центр исследования общественного мнения в Бишкеке 21 февраля объявил результаты своего исследования по коррупции в Кыргызстане.  16 процентов из 2100 опрошенных сказали, что экономические реформы малоуспешны из-за широко распространенной коррупции.  90 процентов сказали, что полиция является наиболее коррумпированной организацией в Кыргыызстане, и 40 процентов сказали, что лидеры страны не способны бороться против коррупции.  Работа центра поддерживается ПРООН. Ознакомиться с полным отчетом можно в Интернете на Вебсайте ПРООН/Кыргызстан.

В Румынии, ПРООН и Центр ООН по предупреждению международной преступности при поддержке Департамента юстиции США и правительств Франции и Греции разрабатывают программу укрепления потенциала системы уголовной юстиции для борьбы против коррупции путем обучения ведущего персонала и через более строгое новое законодательство. Даная деятельность поможет укрепить сотрудничество правоохранительных ведомств в Румынии и зарубежных странах и создаст национальную антикоррупционную комиссию.

Представители 15 сербских муниципалитетов обсуждали антикоррупционные меры вна научно-практической конференции, организованной ПРООН и Европейским движением в Сербии (ЕДС) 23-24 февраля в Белграде. Участники гражданского общества, средств массовой информации и сообщества доноров в югославии Yugoslavia приняли участие в мероприятии, являвшемся частью проводящегося в настоящее время проекта ЕДС, направленного на борьбу с муниципальной коррупцией. Научно-практическая конференции предоставила правительственным чиновникам, журналистам и гражданским группам существенно важную информацию о практике муниципальных закупок и бюджетирования. Осведомленность общественности и контроль в этих областях являются существенно важными для предотвращения коррупции. Повестка научно-практической конференции включала введение в государственные закупки и ознакомление с лучшей практикой. По этим вопросам выступили эксперты IAPSO - Межведомственной службы государственных закупок, являющейся подразделением ПРООН.   IAPSO предоставляет консультационные услуги, проводит обучение по темам закупок и построению потенциала. Международные эксперты выступили с докладами о муниципальных закупках и бюджетированию по всему региону.  Был обсужден опыт работы болгарских муниципалитетов с международными программами технической помощи, а также деятельность по генерированию муниципальных доходов через приватизацию местной инфраструктуры в Будапеште. 

11 июня 2001 года Национальная Программа Украины по борьбе с коррупцией в сотрудничестве с ПРООН организовала круглый стол “Национальная стратегия по искоренению коррупции на Украине ”.  Представители региональных НПО и эксперты ПРООН приняли участие в дискуссии. Во время круглого стола обсуждались вопросы об осбенностях коррупции на украине и эффективных способах борьбы с ней, а также причины  неудачи государственных антикоррупционных инициатив. На встрече была отмечена важность вовлечения гражданского общества в антикоррупционный процесс, а также необходимость разработки комплексной стратегии борьбы с коррупцией.  (ПРООН IDP/BDP).

Эти стратегии и политики имеют потенциал для работы, но они не предоставляют  гаратий успеха.  Грузия представляет наглядный пример государства, в котором процесс определения антикоррупционной политики, создания  соответствующих органов и принятия специального законодательства были сделаны как по учебнику, но реальная реализация потерпела жестокий провал.  Время покажет, остался ли у  Грузии какой-нибудь ресурс,  в особенности при отсутствии политической воли со стороны руководства и принимая во внимание глубину государственного доминирования (state capture) и политической коррупции, в условиях крайней нестабильности политической ситуации. Насильственное проведение антикоррупционной стратегии само по себе может дестабилизировать государственные структуры и нанести ущерб тем лицам, которых стратегия должна была защитить. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Коррупция   “не только указывает обществу неправильный путь, но также истощает государственную легитимность, поддерживает неправильное государственное руководство и показывает плохой пример будущим поколениям. Она заражает.(…) Коррупция подрывает политические решения, приводит к неэффективному использованию и идет на благо неразборчивым в средстах лицам.(…) Коррупция означает потерю морального авторитета, слабость работы государства, усиливает возможности для организованной преступности, усиливает бремя налогоплательщиков. (…) Корупция-это то, за что каждый платит высокую цену. (…) Корупция разрешает иммунитет за преступные действия. ” (Кайден в Кайдене, Двиведи, Джаббра, 2001, стр. 30-31) 

Все вышеперечисленные угрозы очень серьезны для вновь создающихся демократий, практику хорошего управления и экономик переходного периода. В связи с этим необходимо применять адекватные меры для снижения уровня коррупциив странах данного региона. 

Жесткое правоприменение в сравнении с частичными мерами 

Если присутствует сильная политическая воля, и если демократическая консолидация и экономический переход относительно продвинуты, тогда создание «жестких» правоохранительных структур, таких как литовское УСР, будет иметь смысл. Но опыт УРС показывает, что трудно добиться нужного баланса между правоохранительной властью, эффективностьтю расследовательской деятельности,   и предупреждением коррупции (используя самые современные технические средства) с одной стороны и защитой прав человека (включая право на частную жизнь) и другие.  В общем, без таких структур и сопутствующих четких положений, проведение любой комплексной анти-коррупционной политики становится полностью зависимым от политической воли. К сожалению, очевидно, что в регионе ее не хватает, как и воли и потениала правоохранительных ведомств.

Это не означает, что частичный успех или успех в одном их секторов в борьбе с коррупцией невозможны.  В случае со Словакией, использование Закона о свободе информации является ключевым инструментом проведения в жизнь прозрачности, а случай с Казахстаном, отмечая профессионализм государственной службы, показывает, что возможен успех в отделных областях. Постепенный подход, от одного учреждения к другому, используя различные инструменты, в течение продолжительного периода времени может быть наиболее разумным способом продвижения вперед для многих государств данного региона. Это может оказаться особенно полезным для тех стран, где демократические институты все еще формируются, где человеческие и финансовые ресурсы, неадекватны, и где другие, возможно более острые проблемы, как например, безопасность и целостность территории доминируют в политической повестке. 

Там, где развитие (специализированных) правоохранительных структур возможно и политически приемлемо, и когда риск создания «еще одного учреждения, которое неизбежно станет коррумпированно» или будет наносить ущерб процессу демократизации, органичен, модель Литвы окажется предпочтительной формой продвижения вперед. Независимое правохранительное подразделение, подотчетное президенту или парламенту. Добилось высокого уровня доверия в течение короткого периода времени. Если такой уровень доверия будет сохраняться, а меры по обеспечению независимости УСР докажут свою эффективность, такой подход может дать наилучшие шансы на успех. Там, где по другим причинам—государственной стабильности, страха нарушения прав человека, институционной хрупкости—создание правоохранительного учреждения невозможно, единственно возможным способом продвижения вперед будет постепенный подход. 

Меется несколько «мягких» альтернативных структур в качестве вариантов выбора. Модель малого координационного подразделения в Словакии при администрации заместителя премьер-министра, отвечающего за процесс проведения в жизнь, является одним из вариантов, и. Совершенно очевидно, примером. Однако, такое малое координационное подразделение сильно зависит от способности и желания других учреждений “выполнять свою часть работы ”.  если другие учреждения, которым было дано задание провести в жизнь определеныые аспекты стратегии, не выполнят свою работу, (или выполнят ее не полностью, либо не вовремя), а у координационного подразделения будет отсутствовать власть и ресурсыдля обеспечения проведения последующей работыесли нет необходимой политической воли, тогда ни контракты с зарубежными экспертами, ни собрания руководящих комитетов, ни давление со стороны зарубежных «клубов» не заставят силовые министерства и агентства выполнять эту работу. Напротив, соответствующие акторы поверят (или могут поверить), что их министерство сделало все возможное, чтобы бороться с коррупцией, и что остатки антикоррупционного подразделения будут восприниматься как досадная помеха. В данном отношении ситуация с грузинским Нациаиональным советом по антикоррупционной политике очень похожа на вышеописанную. 

Другая модель проведения в жизнь «в одном учреждении за другим» была взята на вооружение в Казахстане. Первоначальные результаты, кажется, появились в государственной службе. Но нет гарантии, что за первым учреждением, начавшим данную работу, последуют другие. 

Борьба с коррупцией в посткоммунистических странах на данный момент дала ограниченные и очень смешанные результаты. Однако, имеются положительные случаи и примеры, на которые стоит обратить больше внимания. Некоторые из них, в особенности те, которые на первый взгляд кажутся более привлекательными,   трудно перенести в другой контекст из-за чувствительных вопросов стабильности, институционной зрелости,  и защиты прав. Использование их в качестве моделей в других контекстах требует осторожности и развития достаточных разработанных на месте мер предосторожности, чтобы “сделать все правильно”.  Другие примеры, включающие примеры с сильным участием гражданского общества,  могут быть более универсально применимы, хотя их влияние до сих пор было в лучшем случае частичным. Привлечение международного донорского сообщества к поддержке «правильных», или  «сомнительных» вариантов представляет еще один трудный для решения вопрос, который потребует значительного самостоятельного исследования со стороны основных международных акторов в борьбе против коррупции.
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�  Данные заявления включают заявление Президента Грузии  Эдуарда Шеварднадзе по «Основным направлениям Национальной программы борьбы с коррупцией», в котором признается, что “выздоровление нашей страны от этой страшной болезни, ограничивающей нашу национальную энергию, стало одной из основных задач моей жизни и государственной работы”. Недавно Микуласом Дуриндой, Премьер-министром Словакии, был инициирован Отчет Всемирного Банка «Коррупция в Словакии» (www.government.gov.sk/bojprotikorupcji/).
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