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ВВЕДЕНИЕ

Проблема борьбы с коррупцией актуальна сегодня практически во всех странах мира. При этом меры, предлагаемые учеными и политиками, в решении данной проблемы  можно разделить на две группы: «карательные» и превентивные.  Последние  направлены против причин, а не внешних выражений коррупции, а потому лишены многих недостатков, присущих «методу войны». 

Поскольку коррупция в целом, равно как и коррупция при управлении государственными и муниципальными ресурсами, является сложным системным явлением, то действия по борьбе с коррупцией должны иметь системный характер. В настоящее время в России и в мире разрабатываются различные стратегии предотвращения коррупции. В настоящем исследовании рассматриваются некоторые из них с целью определения оптимальной стратегии предотвращения коррупции в управлении государственными и муниципальными ресурсами.

В плане реализации наиболее эффективной, по мнению авторов, стратегии в данной работе будут также рассмотрены следующие вопросы:

1) Правовые основы управления государственными ресурсами: отечественный опыт. 

В главе обобщен наиболее оптимальный российский опыт проектирования правовых основ  при использование бюджетных средств для финансирования проектов развития и поддержки  малого  предпринимательства; при организации закупок продукции для государственных нужд;  при управление участками Лесного фонда 

2) Правовые методы предупреждения коррупции в управлении общественными ресурсами: отечественный и зарубежный опыт

В главе проанализировано состояние и выявлены актуальные проблемы в  правотворчестве и правоисполнении при управлении государственными ресурсами. На основе анализа зарубежного и отечественного опыта предложены правовые методы предупреждения коррупции в управлении государственными ресурсами. 

3) Антикоррупционная экспертиза нормативно-правовых актов, регулирующих управление государственными ресурсами. 

В главе определены  содержательные основы антикоррупционной экспертизы и на примере экспертизы Правил проведения конкурса на занятие вакантной административной должности в субъекте федерации показано её практическое применение. 

Отдельно, ввиду особой значимости данного вопроса, рассматриваются правовые основы конкурсных процедур и их актуальные проблемы. 

ФУНКЦИИ (ЗАДАЧИ) ГОСУДАРСТВА 

И  РЕСУРСЫ  ИХ  ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ

 
В контексте данной работы будем считать, что государство -  это особая форма организации политической власти, осуществляющая управление обществом с помощью специального аппарата. Таким специальным аппаратам являются органы государственной власти, которые путем воздействия на социально-экономические процессы, протекающие в обществе, должны обеспечивать его устойчивое развитие. Кроме того, государство обязано защищать граждан от нападения извне, от катастроф и эпидемий, предоставлять гражданам  определенный набор социальных услуг и выполнять ряд других функций. 

Большинство исследователей традиционными функциями государства  называют:

-осуществление права собственности на  общенародное (государственное) достояние;

-оказание услуг населению (в сферах образования, здравоохранения, социальной защиты и других);

-поддержание устойчивого состояния общества путем регулирования процессов, протекающих в обществе.

Для осуществления данных функций граждане наделяют государство различными ресурсами, в том числе материально-техническими, финансовыми, кадровыми,  правовыми, информационными, природными  и др.  В частности, государство организует общественную жизнь на основе права, которое является одним из важнейших его ресурсов. При этом только государство в лице определенных органов, обладая монополией на правотворчество, может утверждать нормы обязательные для всего общества. Кроме того, государство обладает исключительными правами на такие ресурсы государственной политики, как денежная эмиссия, осуществление бюджетной политики, взимание налогов и сборов с населения и другие.

 Как показывает анализ, при осуществлении практически всех  государственных функций наблюдаются факты коррупции. Что же такое коррупция?

ПОНЯТИЕ КОРРУПЦИИ

Анализ научной, правовой и публицистической литературы показывает, что существует достаточно много определений  коррупции. Например, А. Шлейфер и Р. У. Вишни 
 определяют коррупцию как продажу государственными служащими государственной собственности в частных целях.  В проекте Федерального закона «О борьбе с коррупцией», подготовленного депутатом Государственной Думы В.И.Илюхиным, под коррупцией понимается не предусмотренное законом принятие материальных и нематериальных благ и преимуществ субъектами с использованием их официального статуса и связанных с ним возможностей, а также подкуп  данных лиц путем противоправного предоставления им физическими и юридическими лицами благ и преимуществ. 

Обобщая большое количество мнений по поводу различных определений коррупции, можно сделать вывод, что 

коррупция – это злоупотребление государственными или муниципальными  служащими своим служебным положением в  личных  корыстных целях в ходе решения каких-либо производственных, управленческих или политических  задач.  

В частности, при осуществлении права собственности злоупотребление чиновников своим служебным положением, как правило, связано с управлением государственной собственностью. 

В ходе деятельности по оказанию услуг населению (государственных гарантий), а также при осуществлении защитной функции государству приходится заключать договоры с самостоятельными хозяйствующими субъектами на исполнение отдельных видов деятельности, а также производство и поставку определенных товаров. Например, поставка мебели и учебников для школ, оборудования для больниц, компьютеров для органов государственной власти и т.д. В этом случае явления коррупции возникают, как правило,  на этапе распределения  государственных заказов. 

Средствами регулирования социально-экономических процессов являются предоставление различных льгот и прав (на вылов биоресурсов, пользования участками Лесного фонда и других) или наложения ограничений (по цене, по объемам производства, по объемам экспорта и импорта и т.д.). Здесь коррупция возникает в ситуациях, когда отдельным хозяйствующим субъектам или даже целым отраслям необъективно, без учета государственных интересов  даются льготы и права или наоборот - накладываются ограничения.  

УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ

Под государственными ресурсами будем понимать объекты различной природы, которые граждане страны передали органам государственной власти для исполнения ими  государственных функций (задач). 

Такими ресурсами являются:

материально-технические объекты (здания, сооружения, машины и другие),

финансовые ресурсы (средства бюджета, паи, доли, акции и другие), 

кадровые ресурсы (государственная служба),  

правовые ресурсы (полномочия, законодательство), 

информационные, 

природные  и другие.

Под управлением в самом общем случае понимается целенаправленное воздействие на систему в интересах её эффективного функционирования и развития. Таким образом, под управлением государственными ресурсами будем понимать целенаправленное воздействие на данные ресурсы в интересах их эффективного функционирования и развития. При этом под эффективным функционированием государственных ресурсов будем понимать, например, эффективное использование зданий, эффективная работа предприятий, неистощительное природопользование и т.д, а  под развитием - пополнение, преумножение, качественное совершенствование государственных ресурсов. 

Традиционно большую часть государственных ресурсов, перечисленных выше,   объединяются понятием «государственная собственность». В связи с  этим остановимся на данном понятии, а также на понятии «управление государственной собственностью» более подробно.

ПОНЯТИЕ И ВИДЫ

ГОСУДАРСТВЕННОЙ СОБСТВЕННОСТИ

Следует признать, что четкого юридического определения государственной собственности пока в теории  государства и права не существует. Речь идет о таком определении, в котором бы четко и однозначно были, например, определены  критерии выделении отраслей и предприятий, функционирование которых, с точки зрения общероссийских интересов, включая интересы национальной безопасности, наиболее оправданно лишь в рамках государственной собственности. В связи с этим  государственная собственность определяется, как правило, путем перечисления групп (классов, видов) и входящих в них  элементов. 

Например, в п.2 ст.9 Конституции РФ устанавливается, что «земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной  и иных формах собственности».  В свою очередь, государственная собственность в России существует в двух видах: 

-государственная собственность Российской Федерации,

-государственная собственность  субъектов Российской Федерации. 

В частности, в соответствии  со ст.4 Закона Хабаровского края «Об управлении государственной собственностью Хабаровского края» в состав краевой государственной собственности входят:

а) природные объекты (земля, недра, водоемы, растительный и животный мир и другие) отнесенные федеральными законами и иными нормативными правовыми актами к ведению Хабаровского края;

б) средства краевого бюджета и краевых внебюджетных и валютных фондов;

в) имущество, закрепленное за краевыми государственными унитарными предприятиями, учреждениями и организациями, пакеты акций и доли в уставных капиталах других предприятий, учреждений и организаций;

г) предприятия, учреждения и организации и иные имущественные объекты, созданные или приобретенные за счет средств Хабаровского края или переданные Хабаровскому краю в установленном порядке;

д) объекты краевой государственной собственности, находящиеся за пределами Хабаровского края, в соответствии с соглашениями, договорами, по другим основаниям, а также на основе федерального, краевого и иного, в том числе иностранного, законодательства;

с) краевые ценные бумаги, финансовые активы, депозиты в банковских учреждениях;

ж) имущество органов государственной власти края;

в) объекты социально - культурной сферы, включая исторические и культурные ценности краевого значения;

и) другие объекты краевой государственной собственности.

Представляется более целесообразным данный перечень структурировать следующим образом:   

1. Природные объекты:

а) природные объекты (земля, недра, водоемы, растительный и животный мир и другие) отнесенные федеральными законами и иными нормативными правовыми актами к ведению Хабаровского края;

2. Финансовые средства и ценные бумаги: 

б) средства краевого бюджета и краевых внебюджетных и валютных фондов;

с) краевые ценные бумаги, финансовые активы, депозиты в банковских учреждениях;

д) пакеты акций и доли (финансовые)  в уставных капиталах других предприятий, учреждений и организаций;

3. Имущественные объекты:  

г) предприятия, учреждения и организации и иные имущественные объекты, созданные или приобретенные за счет средств Хабаровского края или переданные Хабаровскому краю в установленном порядке;

в том числе:

ж) имущество органов государственной власти края,

в) имущество, закрепленное за краевыми государственными унитарными предприятиями, учреждениями и организациями,

д) доли (имущественные)  в уставных капиталах других предприятий, учреждений и организаций;

в) объекты социально - культурной сферы, включая исторические и культурные ценности краевого значения;

4. Другие виды:

и) другие объекты краевой государственной собственности.

ПОНЯТИЕ УПРАВЛЕНИЯ

ГОСУДАРСТВЕННОЙ СОБСТВЕННОСТЬЮ

Поскольку природа каждого вида собственности весьма различна, то и управление этими объектами, очевидно, будет иметь свою специфику. Однако, можно дать и некоторое общее определение, а именно

Управление государственной собственностью - это целенаправленное воздействие на неё в интересах эффективного функционирования государственной собственности (например, эффективное использование зданий, эффективная работа предприятий, неистощительное природопользование и т.д.) и её развитие (пополнение, переход в новое качество и т.д.). 

Однако в правовой практике данное понятие определяется несколько иначе. Анализ регионального законодательства дальневосточных субъектов Федерации показывает, что практически в большинстве субъектов принято следующее определение:   

Под управлением государственной собственностью (субъекта Федерации) понимается осуществляемая на основе федерального законодательства и  законодательства субъекта Федерации организующая, исполнительная и распорядительная деятельность органов государственной власти субъекта Федерации в лице уполномоченных органов и в рамках их компетенции, установленной настоящим законом, в отношениях, регулируемых гражданским законодательством по вопросам владения, пользования и распоряжения государственной собственностью субъекта Федерации.

Заметим, что в данном определении отсутствует указание на целевую направленность управления государственной собственностью, а именно, требование «эффективного функционирования и развития» заменены понятиями «владение, пользование и распоряжение». Представляется, что эта замена крайне негативно сказывается на организации всей деятельности по управлению государственной собственностью, поскольку лишает её целевых установок и критериев для оценки результатов этой деятельности. 

КОРРУПЦИОННЫЕ  СИТУАЦИИ ПРИ  УПРАВЛЕНИИ 

 ГОСУДАРСТВЕННЫМИ  РЕСУРСАМИ

Как было показано выше, в состав государственных ресурсов входят объекты различной природы, а функции (задачи) государства, в осуществлении которых используются данные ресурсы, весьма различны по содержанию. Несмотря на это  большинство коррупционных ситуаций возникающих при управлении государственными ресурсами, могут быть описаны достаточно небольшим количеством  моделей. Рассмотрим некоторые из них  более подробно, опираясь на исследование М.Левина «Моделирование коррупции». 

МОДЕЛИ КОРРУПЦИОННЫХ СИТУАЦИЙ

С. Роз-Аккерман
 коррупцию при одном бюрократе (исполнителе) и конкурирующих за государственный контракт фирмах (клиентах) рассматривал как  следствие конкуренции «внешних» по отношению к государственной организации фирм (клиентов) за получение контракта или ренты. Такой контракт приобретается с помощью взятки, которую вручают конкурирующие между собой клиенты или один из них государственному чиновнику - бюрократу (исполнителю). Другими словами, в этой модели каждый клиент - фирма - стараются подкупить бюрократа с целью получения правительственного контракта.  Возникающая в этой ситуации модель является типичной моделью захвата ренты (поведения «ищущих выгоду») при условии, что конкуренция происходит только между фирмами, а чиновник выступает в роли монополиста. 

Пусть правительство хочет приобрести на рынке некоторый товар, который может быть поставлен одной из конкурирующих фирм. Эти фирмы поставляют товары, различающиеся, быть может, качеством и ценой. В этом случае возникают следующие конкретные ситуации:

1. Предпочтения правительства относительно товара точно сформулированы, и ряд фирм конкурируют между собой с целью получения контракта. При этом возможно, что

продукт одинаковый у всех фирм;

продукт отличается.

2. Предпочтения правительства неточно сформулированы, и ряд фирм конкурируют между собой с целью получить контракт.

3. Предпочтения правительства неточно сформулированы, только одна фирма хочет получить контракт.  

Представляется, что данные рассуждения С. Роз-Аккермана можно обобщить до уровня распределения государственного ресурса любой природы. При этом, анализ современной российской практики показывает, что наиболее типичной ситуацией является вторая модель, где предпочтения правительства неточно сформулированы, и ряд фирм конкурируют между собой с целью получить контракт. 

В частности, примером данной модели может служить Положение о конкурсе средств массовой информации Хабаровского края на лучшую разработку цикла публикаций, радио – и телепередач антинаркотической направленности,  утвержденное Постановлением  Главы администрации края  от 11 апреля 1997г. N156.  В данном документе установлены следующие  критерии оценки конкурсантов (предпочтения Главы администрации): 
- системность публикаций в сочетании с разносторонним подходом к проблеме (медицинский, педагогический, правоохранительный и другие аспекты);

- свежий взгляд и новый подход к теме.

Очевидно, термины  «разносторонний подход», «свежий взгляд», «новый подход» допускают весьма неоднозначное толкование, а следовательно предпочтения правительства (Главы администрации) сформулированы неточно, а на звание «Лучшая разработка» (контракт)  претендуют несколько  СМИ (фирм, конкурирующих между собой).  

Примерами второй модели могут также служить следующие два документа и возникающие при их реализации коррупционные ситуации. 

1. Положение о порядке проведения торгов (конкурсов) среди предпринимателей, организаций, учреждений, осуществляющих поставку товаров (работ, услуг) для краевых нужд, утвержденное Постановлением Главы администрации края от  07 декабря 1998 г. N462 устанавливает, что 

2.5. Квалификационная документация, передаваемая каждому участнику торгов (конкурса) в случае проведения квалификационного отбора, должна содержать:

- другие требования, установленные заказчиком в соответствии с настоящим Положением и иными нормативными правовыми актами, которые касаются подготовки и представления заявок на участие в квалификационном отборе и соответствующих процедурах.

2. Положение о конкурсе среди юридических лиц и индивидуальных предпринимателей на участие в проверке технического состояния транспортных средств с использованием средств технического диагностирования при государственном техническом осмотре, утвержденное Постановление главы администрации края от 28 июля 1999 г. N 283, содержит следующие предписания:

1.3. К участию в конкурсе допускаются юридические лица и индивидуальные предприниматели, прошедшие предварительный квалификационный отбор. Целью квалификационного отбора является проверка финансовых, технических и производственных возможностей претендентов, представивших оформленную в установленном порядке заявку на участие в конкурсе.

3. Экспертная комиссия


4.2. Для проведения экспертизы члены экспертной комиссии имеют право на ознакомление с производственно - технической базой и всей документацией претендентов, а также могут потребовать у них представления дополнительных материалов. Экспертиза проводится в течение месяца.

Наличие таких положений как «другие требования» и «дополнительные материалы» равнозначно тому, что предпочтения Главы администрации сформулированы неточно. Более того, данная «неточность» позволяет Заказчику в случае «необходимости» в личных корыстных целях неограниченно расширять требования  к отдельным нежелательным участникам конкурса. 

Подводя итог сказанному, обобщенную модель наиболее распространенной коррупционной ситуации можно описать следующим образом. Пусть есть некоторый государственный ресурс:

· объект государственной собственности (природные объекты, имущество и другие),  

· право на осуществление каких-либо видов деятельности,

· государственный заказ,

· право на льготы,

· вакансии на государственные должности и т.д. 

Каждый, в свою очередь, может являться  ресурсом предпринимательской или трудовой деятельности. При этом несколько физических лиц или хозяйствующих субъектов (частных предпринимателей или юридических лиц) заинтересованы в том, чтобы получить этот ресурс, а государство, в лице органов государственной власти,  должно быть заинтересовано в том, чтобы этот ресурс был передан и использован наилучшим образом, оптимально с точки зрения государственных интересов.  Суть коррупции в данном случае заключается  в необъективном и неоптимальном с точки зрения государственных интересов распределении ограниченного государственного ресурса среди претендентов. 

Решение о таком распределении принимает некоторое лицо (далее ЛПР - лицо, принимающее решение), которое обладает соответствующими  полномочиями. Таким  ЛПР могут быть:

· -орган государственной власти (законодательный орган, устанавливающий льготы, исполнительные органы или их структурные подразделения );

· -должностное лицо (чиновник министерства);

· -комиссия (конкурсная, тендерная);

· -другие уполномоченные органы и лица.

Абстрагируясь от частностей эта ситуация  может быть сведена к одной модельной задаче поиска оптимального (наилучшего)  решения,  исследованной в системном анализе. Там же сформулированы некоторые подходы к её решению. Представляется, что данные подходы могут быть применены для поиска некоррупционной модели рассматриваемой ситуации управления государственными ресурсами или хотя бы для поиска путей минимизации возможностей для коррупции.

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ МИНИМИЗАЦИИ 

ВОЗМОЖНОСТЕЙ ДЛЯ КОРРУПЦИИ 

Пусть задача имеет несколько вариантов решения. Необходимо найти среди них  наилучшее (оптимальное). Решение данной задачи возможно только при выполнении следующих условий.

Во-первых, поиск оптимального решения можно осуществлять только при наличии нескольких альтернатив.

Во-вторых, для поиска оптимального решения среди нескольких альтернатив необходим критерий оптимизации.

В-третьих, для решения задачи должна существовать некоторая система измерения, которая позволит измерить (оценить) каждую альтернативу относительно  заданного  критерия оптимизации.

В-четвертых, в зависимости от полученных оценок должна существовать процедура выбора наиболее оптимального варианта решения задачи. 

Подводя итог сказанному, можно сделать вывод, что необходимым условием решение данной задачи является наличие следующих обязательных элементов:

-альтернативные решения,

-критерий оптимизации,

-система измерения (оценки) альтернатив,

-процедура выбора оптимального решения на основе полученных оценок.

Заметим, что отсутствие одной или нескольких составляющих не позволит найти оптимальное решение задачи. При наличии всех обязательных составляющих алгоритм решения данной оптимизационной задачи будет таковым:

1) построить множество альтернативных решений;

2) оценить каждую альтернативу с точки зрения критерия оптимизации;

3) в соответствии с полученными оценками, выбрать наилучшее решение соответствующее  заданному критерию оптимизации. 

Описанный выше алгоритм не учитывает «человеческого фактора», который, вообще говоря, может существенно повлиять на решение данной задачи. Внесение в систему «человеческого фактора» требует более детального изучения вариантов поведения ЛПР и наложение ограничений, позволяющих минимизировать субъективные факторы при поиске оптимального решения. 

Рассмотрим поведение лица принимающего решение (ЛПР) при решении задачи о распределении ограниченного государственного ресурса (выбора наилучшего решения оптимизационной  задачи) между несколькими претендентами (альтернативными решениями) более подробно. Очевидно, что ЛПР, выполняя поставленную перед ним задачу,  должно 

-действовать с точки зрения государственных интересов,

-знать технологию определения наилучшего решения,

-уметь её применять в данном конкретном случае.  

Необъективное и неоптимальное с точки зрения государственных интересов распределение ресурса может происходить тогда, когда все или хотя бы одно из данных условий нарушаются.  ЛПР может делать это неосознанно или  осознанно. Заметим также, что государственный интерес является в этом случае критерием оптимизации, а его отсутствие или нечеткое определение не позволяет найти оптимальное решение. 

Неосознанное нарушение условий происходит тогда, когда 

-государственный интерес четко и однозначно не зафиксирован, а ЛПР не может сам его определить, ввиду множества возможных государственных приоритетов;

-ЛПР не знает технологию поиска оптимального решения;

-ЛПР знает технологию, но не умеет её применить на практике.

Говорить в этом случае о коррумпированности ЛПР, если даже обнаружен факт неоптимального решения,  вряд ли правомерно. Более того, представляется, что ЛПР, попавшее в такую ситуацию,  нуждается в защите. Во-первых, его явно «подставили», поручив «сделать то, не знаю что». Во-вторых, при такой неопределенности   критериев оценки альтернатив, на ЛПР возможно сильное влияние извне. «Убедить», «уговорить» или даже принудить его к принятию неоптимального решения в данной ситуации достаточно просто.  

Нетрудно видеть, что случай неосознанного нарушения условий пересекается со  второй моделью, описанной  С.Роз-Аккерманом, при которой «предпочтения правительства неточно сформулированы, и ряд фирм конкурируют между собой с целью получить контракт», а именно эта вторая модель и встречается сегодня в российской практике наиболее часто.

Напомним, что в «Положении о конкурсе средств массовой информации Хабаровского края на лучшую разработку цикла публикаций, радио – и телепередач антинаркотической направленности» критерий оптимизации определен как совокупность понятий  «разносторонний подход», «свежий взгляд», «новый подход». Это равноценно  тому, что государственный интерес четко и однозначно не зафиксирован, а ЛПР не сможет сам его определить, ввиду множества возможных государственных приоритетов. Также очевидно, что ЛПР в этом случае не знает технологию поиска оптимального решения.  Всё это приводит к тому, что ЛПР будет определять победителя либо из собственных субъективных представлений, либо под влиянием извне.  

Осознанное нарушение сформулированных выше условий равноценно коррупции и происходит оно тогда, когда

-государственный интерес четко определен, но ЛПР подменяет его своим корыстным интересом;

-ЛПР знает технологию определения оптимального решения, но сознательно её не применяет;

-при отсутствии нормативно установленной технологии оптимального  распределения ресурса ЛПР разрабатывает, внедряет и действует по собственным  процедурам, ориентированным на  личный корыстный интерес.  

Наилучшие возможности такого поведения ЛПР создаются при условии, когда право управления государственным ресурсом реализуется на принципах единоначалия, то есть решение принимает  чиновник в единственном числе. Однако, как показывает анализ практики,  и при коллективном принятии решения наблюдаются факты коррупции. Это происходит в том случае, когда «контрольный пакет» в комиссии принадлежит группе взаимосвязанных и взаимозависимых людей. Примеров  таких комиссий, а также условий для их создания довольно много. Вот некоторые из них. 

1. Положение о проведении торгов (конкурса) на право поставки учебников и учебно-методической литературы для общеобразовательных учреждений в города и районы Хабаровского края от 18 декабря 1998 года установлено, что 

13. Состав конкурсной комиссии утверждается заместителем главы администрации Хабаровского края.
При этом никаких принципов формирования  состава комиссии не устанавливается. 

2. Закон Хабаровского края «О порядке проведения международных  коммерческих конкурсов (тендеров) на право пользования природными ресурсами в Хабаровском крае»  установил:

Статья 7. Конкурсы организуются и проводятся территориальными органами федеральных органов по управлению природными ресурсами через конкурсную комиссию. Состав конкурсной комиссии утверждается главой администрации края.

Заметим, что это является нарушением ст. 35 Лесного кодекса Российской Федерации, которая гласит:

 Статья 35. Порядок проведения лесных конкурсов

Для проведения лесного конкурса создается комиссия. В комиссию по проведению лесного конкурса входят представители органа государственной власти субъекта Российской Федерации (председатель), территориального органа федерального органа управления лесным хозяйством (заместитель председателя), специально уполномоченных государственных органов в области охраны окружающей природной среды, заинтересованных организаций. Состав комиссии утверждается органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

3. Восемь (61%) из 13 членов жюри Краевого конкурса проектов в сфере организационного и финансового обеспечения строительства жилья для молодежи, молодой семьи на территории Хабаровского края, утвержденного  постановлением главы администрации,  являются чиновниками администрации края.   

4. Двенадцать (75%) членов Краевой межведомственной конкурсной комиссии по подрядным торгам в строительстве, состав которой  утвержден постановлением главы администрации края от 13 августа 1997 г. №361  являются чиновниками, остальные  4 -руководители краевых предприятий: генеральные директора АО «Амуркабель» и «Комсомольский нефтеперерабатывающий завод», заместители генеральных директоров АО «Хабаровскэнерго» и «Хабаровсккрайгаз». Кроме того, в соответствии с п.4.1. Положения  члены комиссии работают в ней на общественных началах!? Что означает работа государственных чиновников по распределению государственных ресурсов на общественных началах?

5. Постановлением Главы администрации Хабаровского края №407 от 02 декабря 1999 г. «О порядке организации и проведения конкурсов на территории края на право заключения долгосрочных договоров аренды объектов недвижимости, находящихся в государственной собственности» устанавливается  процедура заключения долгосрочных договоров аренды. При этом:

Раздел 3. П.3.1.Конкурсная комиссия формируется из представителей Комитета  по управлению государственным имуществом Хабаровского края, финансового департамента и отраслевых комитетов, управлений и департаментов администрации края и иных заинтересованных организаций.

Что значит “иных”?  Заинтересованных в приобретении объектов или каких-то других? И далее в этом же пункте говорится, что «для организации работ по рассмотрению заявок конкурсной комиссией могут привлекаться соответствующие независимые специалисты и эксперты”.

Каковы критерии подбора специалистов и экспертов, чему они должны соответствовать? Профилю конкурсных объектов или чему-то другому?  Анализ списка членов комиссии показал, что она полностью состоит из чиновников различных рангов и ведомств. Депутатский корпус и общественность в этом процессе по постановлению не участвуют.

Приведенные примеры доказывают, что принципиально значимыми в плане предотвращения коррупции являются вопросы о составе ЛПР - коллективного органа принимающего решение, и процедурах их формирования ЛПР. 

Подводя итог сказанному, можно сформулировать следующие благоприятные  условия для коррупции в распределении государственных ресурсов различной природы:

· -государственный интерес не формализован и четко не определен;

· -отсутствует система оценки альтернативных предложений;

· -отсутствует технология выбора оптимального решения на основе полученных оценок;

· -ЛПР – чиновник в единственном числе;

· -ЛПР – коллегиальный орган, но более чем 50% его членов являются  взаимосвязанными и взаимозависимыми людьми.

Таким образом, в целях предотвращения коррупции необходимо, чтобы правовые основы управления государственными ресурсами не создавали данных благоприятных  условий для коррупции. Это возможно в том случае, если при разработке правовых основ проведения конкурсов и тендеров будут соблюдаться следующие требования:

· -государственный интерес, который необходимо учитывать при распределении государственного ресурса должен быть максимально  четко определен и формализован;

· -в правовых основах определена процедура оценки альтернативных решений, соответствующих заданному государственному интересу;

· -в правовых основах определена процедура выбора оптимального решения на основе полученных оценок;

· -право принятия решения по распределению государственного ресурса принадлежит коллегиальному органу, при этом более 50% членов данного органа не  должны образовывать систему взаимосвязанных и взаимозависимых элементов (то есть   состоять в отношениях «руководитель-подчиненный»,  работать  в одной организации, построенной по иерархическому принципу и т.д.).

СТРАТЕГИИ  ПРЕДОТВРАЩЕНИЯ  КОРРУПЦИИ 

В УПРАВЛЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ  РЕСУРСАМИ

Проблема борьбы с коррупцией актуальна сегодня практически во всех странах мира. При этом меры, предлагаемые учеными и политиками, в решении данной проблемы  можно разделить на две группы: карательные и превентивные.  Последние  направлены против причин, а не внешних выражений коррупции, а потому лишены многих недостатков, присущих «методу войны»
. 

Поскольку коррупция в целом, равно как и коррупция при управлении государственными и муниципальными ресурсами, является  сложным системным явлением, то и действия по борьбе с коррупцией  должны носить системный характер. В настоящее время в России и в мире разрабатываются  различные стратегии предотвращения  коррупции. Рассмотрим некоторые из них с целью определения стратегии предотвращения коррупции в управлении государственными и муниципальными ресурсами.

Меры превентивного характера были собраны специалистами Мирового банка в единую многоцелевую стратегию борьбы с коррупцией
, которая состоит из пяти разделов:

1. Институциональные основы:

· институциализация независимой и эффективной судебной власти;

· расширение сферы действия парламентского контроля;

· обеспечение независимости правоохранительных органов.

2. Политическая ответственность:

· политическая конкуренция, заслуживающие доверия политические партии;

· прозрачность в финансировании партий;

· прозрачность процедуры голосования для избирателей;

· обязанность госслужащих декларировать имущество, правила, регулирующие вопрос конфликта интересов.

3. Расширение возможностей участия гражданского общества:

· гарантирование свободы информации;

· усиление роли СМИ.

4. Конкурентный частный сектор:

· реструктуризация монополий с целью повышения конкурентности;

· снижение барьеров входа на рынок, связанных с необходимостью получения различных разрешений;

· прозрачность корпоративного менеджмента;

· увеличение прав деловых ассоциаций.

5. Управление государственным сектором:

· найм на государственную службу на основе заслуги, достойная оплата труда государственных служащих;

· децентрализация власти;

· повышение прозрачности бюджетного процесса для контролирующих органов;

· повышение прозрачности в налоговой администрации, лишение налоговых служащих возможности произвольно предоставлять налоговые льготы, упрощение налоговой администрации.

Бесспорно, что реализация описанных выше направлений и мероприятий будет способствовать предупреждению коррупции. Однако в приведенном перечне практически отсутствуют меры, направленные на совершенствование российского законодательства, тогда как по мнению многих ученых и политиков гораздо существеннее, когда коррупция основана на законе, когда сам закон способствует её возникновению и создает для неё благоприятные условия. При этом  «коррупция может возникать как из-за пробелов в законодательстве, так и вследствие усложненных и трудно применимых на практике норм права» (Д. Шнайдер, «Предотвращение и борьба с коррупцией») 
. 

С другой стороны, существует мнение, что «любой закон коррупциогенен, так как он накладывает на индивида либо сообщество индивидов некие потери, связанные с подчинением норме права»
. Это вывод следует из двух предположений:

1. Любая норма права накладывает на индивида некие потери (издержки, обременения, ограничения), связанные с подчинением норме права.

2. Чем выше потери, которые связаны с подчинением норме права, тем больше вероятность того, что индивид заплатит за возможность не соблюдать норму права или уменьшение потерь. 

С этим нельзя не согласится, однако совершенствование законодательства, с учётом данного мнение, должно идти по пути минимизации возможностей для проявления коррупции. 

Всё вышесказанное доказывает, что стратегия противодействия коррупции должна включать в себя комплекс мер, направленных на  решение проблемы несовершенства законодательства как фактора, способствующего расцвету коррупции.

По мнению специалистов Фонда ИНДЕМ  решение проблемы несовершенства законодательства должно осуществляться по следующим направлениям:

· распутывание противоречий и прояснение туманностей в действующем законодательстве, поскольку все это создает возможность для чиновного произвола и коррупции;

· «закрытие» многочисленных отсылочных норм в действующих законах;

· ревизия шкалы наказаний за коррупционные действия с учетом того, что часто завышенные наказания мешают доказательству преступлений;

· дифференцирование в Уголовном кодексе коррупционных действий;

· пересмотр шкал пошлин, штрафов и т.п. (слишком высокие штрафы так же неэффективны, как и слишком низкие, поскольку стимулируют уход от них с помощью взятки).

В аналитическом докладе Фонда «Коррупция в России: кто кого?»  предложены конкретные практические шаги в направлении борьбы с несовершенными нормами права в виде ужесточения контроля над ведомственным нормотворчеством и учреждения постоянно действующей экспертизы законодательства на «антикоррупционность».

Системный подход к борьбе с коррупцией содержится в проекте «Основные  направления антикоррупционной политики России». По мнению разработчиков этого документа, борьба с коррупцией должна одновременно идти в четырех  направлениях:

1. Законодательные меры 

2. Организационные, организационно-политические меры 

3. Взаимодействие со структурами гражданского общества 

4. Международное сотрудничество 

Каждое из данных направлений включает в себя значительный комплекс мер, в частности: 

1. ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЕ МЕРЫ

1.1. Ограничение условий, благоприятствующих проникновению криминальных элементов в законодательную власть и их влиянию на принятие законов. 

1.1.1. Внесение изменений и дополнений в избирательное законодательство, в том числе: 

- приведение допустимого размера избирательных фондов в соответствии с реальными затратами на избирательные компании;

- разрешение заблаговременно формировать избирательные фонды для сбора взносов, а не в период избирательных компаний;

- ужесточение государственного и общественного контроля за выборными процедурами; 

- повышение роли средств массовой информации в независимом освещении избирательных компаний и контроле за соблюдением избирательного законодательства на всех этапах;

- повышение роли и укрепление гарантий независимости избирательных комиссий при одновременном обеспечении их прозрачности для общественного контроля; 

- стимулирование выдвижения кандидатов от партий и дестимулирование выдвижения так называемых независимых кандидатов. 

1.1.2. Принятие закона о политических партиях в целях стимулирования образования устойчивых и ответственных партий, без чего невозможно создание четкой, понятной людям и прозрачной политической системы, обеспечивающей гарантии принятия властных решений, отвечающих интересам общества. 

1.1.3. Принятие закона о лоббировании в целях создания прозрачной системы отстаивания интересов в законодательных органах. 

1.1.4. Внесение изменений и дополнений в закон о статусе депутата Государственной Думы и члена Совета Федерации в целях приведения законодательной трактовки депутатского иммунитета в соответствие с Конституцией РФ. 

1.1.5. Внесение изменений в регламенты Государственной Думы и Совета Федерации (впоследствии принятие закона о законотворческой деятельности) в целях: 

- обеспечения прозрачности для общественного контроля результатов голосований в законодательных органах; 

- установления обязательной независимой экспертизы законопроектов, предусматривающих расширение или изменение полномочий государственных органов и должностных лиц. 

1.2. Создание условий для обеспечения большей структурированности, прозрачности и подконтрольности органов исполнительной власти. 

1.2.1. Законодательное обеспечение информационной прозрачности процесса принятия решений органов исполнительной власти, использования ими бюджетных средств, в том числе через доступ к финансовым документам государственных органов со стороны негосударственных организаций и средств массовой информации (определение перечня документов, подлежащих обязательному обнародованию, и прочее). 

1.2.2. Законодательное введение механизмов общественного влияния на деятельность ведомств (независимая экспертиза общественно значимых проектов решений, информирование, обратная связь и др.). 

1.2.3. Принятие закона о федеральных органах исполнительной власти в целях: 

- установления обоснованных критериев для определения структуры и численности органов исполнительной власти. За изменениями структуры органов, их статуса и функций часто стоят корпоративные, а не государственные интересы; создается психологическая неуверенность руководителей ведомств в собственном будущем; отсутствуют обоснованные критерии изменений структуры, что порождает возможность корыстного лоббирования со стороны тех или иных олигархических групп; бесконтрольно растет численность государственного аппарата; 

- четкого разграничения функций принятия решений, их реализации, контроля и предоставления услуг. 

1.3. Ограничение условий для произвольной деятельности органов и должностных лиц исполнительной власти. 

1.3.1. Введение кодифицированной системы процедур (Административный кодекс) подготовки и принятия административных решений, иной административной деятельности. 

1.3.2. Установление законодательных рамок для сужения сферы применения разрешительного принципа в различных его формах, а где он сохраняется - прозрачности при принятии решений (например, при лицензировании, сертифицировании, аккредитации, регистрации и т.д.). В том числе: 

- введение принципа "позитивного административного молчания" (если в определенный срок нет отказа или дополнительного запроса от государственного, муниципального органа, заявление считается решенным положительно); 

- прохождение основных инстанций, необходимых для ведения бизнеса (регистрация, лицензирование, сертификация, разрешение на импорт и т.д.), в одном месте, т.е. централизованно, с затратой минимума времени и минимумом контактов с государственными или муниципальными служащими.

1.3.3. Ликвидация возможностей выбора должностным лицом одной из нескольких санкций, предусмотренных за одно и то же правонарушение (в отличие от «вилок» наказаний, предусмотренных в открытом и состязательном судебном процессе, такие же «вилки» в административном производстве – прямое условие для коррупции).

1.3.4. Запрет непосредственного наложения мер для административной ответственности контролирующими инстанциями (в частности, инспекторами дорожно-постовой службы, пожарными, санитарными инспекторами и т.д.)

1.3.5. Ограничение издания подзаконных (правительственных и ведомственных) нормативных актов путем: 

- введения законодательных критериев для их издания; 

- сужения возможностей принятия законов с отсылочными нормами; 

- максимально возможной кодификации подзаконных актов, касающихся прав и интересов граждан. 

1.4. Изменение принципов государственной (публичной гражданской) службы, в том числе путем: 

- четкого определения должностного статуса (прав, обязанностей, социальных гарантий) лиц, избираемых или назначаемых на должности, предусмотренные Конституцией Российской Федерации (категории «А»);

- четкого определения статуса «политических назначенцев» (служащих категории «Б»), условий принятия их на службу и увольнения с нее, социальных гарантий после отставки;

- установление строгих и контролируемых условий, не позволяющим должностным лицам категории «А» заниматься предпринимательской деятельностью в течение срока их полномочий;

- определение оснований и порядка управления от имени государства пакетами акций в акционерных обществах с наличием государственной собственности, ответственности за это государственных служащих;

- установления механизмов, гарантирующих прозрачность динамики имущественного положения лиц в период прохождения ими государственной службы;

- установления твердых и понятных социальных и материальных гарантий для каждой категории государственной службы, в том числе при отставке;

- введения более четких оснований для дисциплинарных наказаний (мер ответственности) в системе государственной службы;

- установления в соответствии с рекомендациями Совета Европы четких критериев реализации права государственных служащих на обнародование информации, составляющей служебную тайну, в случае, когда ее сокрытие противоречит интересам общества; 

- введения ограничений для перехода на работу после увольнения с государственной службы в коммерческие организации, которые были прежде подконтрольны данному должностному лицу (государственному служащему) или были связаны с ним в соответствии с его компетенцией. Подобное ограничение должно распространяться и на лиц, избираемых в законодательные органы;

- обеспечения ротации служащих, в чьи функции входят прямые контакты с населением и бизнесом; 

- распространения ограничений, установленных для государственных служащих, на менеджеров государственных предприятий и предприятий с определенной долей государственного участия. 

1.5. Создание условий для эффективного контроля за распределением и расходованием бюджетных средств. 

1.5.1. Установление максимально дифференцированной бюджетной классификации. 

1.5.2. Установление механизмов финансовой прозрачности, в том числе через средства массовой информации, при расходовании бюджетных средств государственными ведомствами и учреждениями (принципы составления смет и их выполнения). 

1.5.3. Введение системы мер ответственности в отношении должностных лиц за нарушения при использовании бюджетных средств, а также персональной ответственности должностных лиц в сфере распоряжения средствами и имуществом.

1.5.4.Принятие Закупочного кодекса, включающего прозрачность закупок за счет средств бюджетов всех уровней, их конкурсный характер, а также приоритет отечественного производителя. 

1.5.5.Законодательное ужесточение требований к финансовой отчетности государственных и частично государственных предприятий (в том числе раскрытие информации на уровне не меньшем, чем для частных компаний, акции которых котируются на бирже).

1.5.6. Расширение функций и полномочий антимонопольных органов. 

1.5.7. Пересмотр запутанной системы льгот различным категориям населения. 

1.5.8. Усиление гарантий защиты прав потребителей (в части услуг, предоставляемых государством). 

1.5.9. Придание Счетной палате статуса основного органа государственного финансового контроля за расходованием бюджетных средств с расширением ее властных полномочий. 

1.6. Упорядочение системы "сдержек и противовесов". 

1.6.1. Введение института парламентских расследований, в том числе законодательное установление: 

- оснований для проведения расследований; 

- порядка проведения расследований; 

- полномочий комиссий по расследованию; 

- правовых последствий расследований. 

1.6.2. Постепенный переход к принципу формирования правительства с учетом результатов парламентских или президентских выборов с целью обеспечения большей прозрачности и предсказуемости процесса формирования органов исполнительной власти, снижения опасности "теневого" влияния на руководителей органов исполнительной власти, повышения ответственности за принимаемые решения. 

1.7. Укрепление судебной власти. Обеспечение доступного и эффективного правосудия. 

1.7.1. Введение административной юстиции, т.е. создание доступной системы судебного обжалования административных решений, нарушающих как частные, так и публичные интересы, либо фактов непринятия необходимых решений государственными и муниципальными служащими. 

1.7.2. Введение окружного принципа судебной системы общей юрисдикции (для ограничения возможностей незаконного влияния местных властей на суд). 

1.7.3. Изменение порядка формирования судейского корпуса и применения дисциплинарных взысканий к судьям при сохранении гарантий независимости суда. 

1.7.4. Приоритетное финансирование судебной власти для обеспечения доступности судебной защиты всем гражданам и снижения уровня коррупции в судейском корпусе. 

1.7.5. Установление современных принципов уголовного и гражданского процесса. Принятие новых Гражданского процессуального и Уголовно-процессуального кодексов, предполагающих принципы открытости, состязательности процесса, равноправия сторон и т.д. 

1.7.6. Информатизация судов всех уровней с подключением к сети Интернет. Обеспечение информационной открытости всех судебных решений, в том числе через Интернет. 

1.8. Принятие закона об ответственности за легализацию преступных доходов. 

1.9. Четкое законодательное регулирование контроля за динамикой имущественного положения депутатов и чиновников. 

1.9.1. Внесение изменений и дополнений в законодательство о государственной службе, предполагающих обязательное декларирование доходов и имущества высшими должностными лицами и государственными служащими (сейчас это регулируется указами президента РФ). 

1.9.2. Внесение изменений и дополнений в закон о статусе депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации, предполагающих обязательное декларирование ими доходов и имущества. 

1.9.3. Установление мер ответственности (вплоть до отставки, лишения полномочий) за заведомый обман при декларировании доходов и имущества. 

1.9.4. Установление принципа информационной прозрачности в отношении 

2. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ, ОРГАНИЗАЦИОННО-ПОЛИТИЧЕСКИЕ МЕРЫ

2.1. Декоммерциализация государственной и муниципальной деятельности, в том числе путем делегирования ряда социальных и правовых услуг институтам гражданского общества (при обеспечении законодательного механизма ответственности). 

2.2. Меры по упорядочению системы государственных финансов. 

2.2.1. Принятие реальных бюджетов. 

2.2.2. Ликвидация института внебюджетных фондов. 

2.2.3. Уменьшение объема наличного оборота, расширение современных электронных средств расчета, внедрение современных форм отчетности. 

2.2.4. Неукоснительное соблюдение принципа открытых конкурсов на государственные заказы и закупки (там, где это невозможно, должны применяться жесткие спецификации и стандарты на продукцию и услуги) и прозрачность их проведения. Аудит системы госзакупок. 

2.2.5. Полномасштабное развертывание централизованной казначейской системы исполнения федерального бюджета. Завершение перевода обслуживания всех счетов федерального бюджета в казначейство. Ликвидация института "уполномоченных банков". Внедрение этого принципа и по отношению к региональным бюджетам. 

2.3. Ликвидация отраслевых, межотраслевых департаментов Аппарата правительства, которые дублируют функции органов исполнительной власти; снижают уровень ответственности руководителей ведомств; делают деятельность правительства непрозрачной. 

2.4. Разграничение контролирующих государственных, муниципальных органов и органов, предоставляющих услуги. 

2.5. Совершенствование правоохранительной системы. 

2.5.1. Проведение инвентаризации и ревизии системы правоохранительных органов и спецслужб для ликвидации дублирования функций и полномочий. 

2.5.2. Усиление специализации правоохранительных органов и с этой целью децентрализация некоторых нынешних функций (например, необходимо муниципализировать функцию охраны общественного порядка, выведя ее из системы МВД). 

2.5.3. Повышение уровня технического обеспечения правоохранительных органов, внедрение в их работу современных информационных технологий. 

2.5.4. Существенное повышение заработной платы работников правоохранительных органов при одновременной оптимизации их численности и усилении их ответственности, в том числе путем установления в качестве квалифицирующего признака совершение корыстного преступления сотрудником правоохранительного органа (спецслужбы). 

2.5.5. Более глубокое интегрирование российских правоохранительных органов в международные антикриминальные организации. 

2.5.6. Подготовка и выпуск новой специальной и учебной литературы по борьбе с коррупцией для юридических вузов и факультетов. 

2.5.7. Организация стажировок российских специалистов в странах, где были успешно реализованы программы борьбы с коррупцией. 

2.6. Создание постоянно действующего независимого общефедерального органа по предупреждению коррупции.

Его основные задачи: 

2.6.1. Разработка проектов государственных антикоррупционных программ. 

2.6.2. Координация и контроль за реализацией государственной антикоррупционной политики. 

2.6.3. Разработка проектов законов, направленных на устранение условий, способствующих коррупции. 

2.6.4. Экспертиза нормативных правовых актов и их проектов в целях выявления в них условий, способствующих коррупции. 

2.6.5. Мониторинг структуры и динамики коррупции в Российской Федерации. 

2.7. Разработка ведомственных антикоррупционных программ с обязательным их вынесением на публичное обсуждение. 

3. ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ СО СТРУКТУРАМИ ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА

3.1. Активное привлечение институтов гражданского общества к деятельности по противодействию коррупции, обеспечению прозрачности, открытости и честности в государственном управлении. 

3.1.1. Создание общественного наблюдательного совета при общефедеральном органе по предупреждению коррупции. 

3.1.2. Обеспечение диалога между властью, бизнесом и общественными структурами посредством организации регулярных общенациональных и региональных форумов по обсуждению, как общих проблем противодействия коррупции, так и отдельных практических задач. 

3.1.3. Поддержка практики общественного мониторинга, осуществляемого авторитетными антикоррупционными общественными организациями, за выполнением политиками предвыборных обещаний в сфере борьбы с коррупцией. 

3.1.4. Включение неправительственных организаций в процесс создания региональных, местных, ведомственных "островов неподкупности", а также в процесс контроля в них за динамикой коррупции. 

3.2. Популяризация примеров успешных антикоррупционных программ в других странах и регионах России. 

3.3. Формирование антикоррупционного мировоззрения у российских граждан. 

3.3.1. Разработка и осуществление антикоррупционных образовательно-просветительных программ и кампаний с целью преодоления пассивности общества в восприятии коррупции как угрозы национальной безопасности и демократии. 

3.3.2. Формирование понимания коррупции как комплексного социального явления, борьба с которым должна начинаться не сверху (власть), а снизу (общество). 

3.3.3. Обеспечение максимальной гласности при осуществлении антикоррупционной политики. 

3.3.4. Разъяснение значения норм корпоративной этики (государственных служащих, бизнеса, СМИ, общественных организаций) как основы для обеспечения прозрачности профессиональной или общественной деятельности. 

3.3.5. Выпуск справочников административных процедур для населения, задача которых - в доступной форме изложить правила осуществления различных административных процедур, применяемых в данном регионе или населенном пункте.  

3.4. Государственная поддержка в создании общероссийской сети субъектов гражданского общества, вовлеченных в антикоррупционную деятельность. Поддержка деятельности общественных организаций, отслеживающих случаи, практику и методологию коррупции в России и распространяющих полученную ими информацию. 

3.5. Привлечение частного сектора (через ассоциации малого и среднего бизнеса, отраслевые союзы предпринимателей и прочие) к участию в отдельных антикоррупционных программах и в антикоррупционной государственной политике. 

3.5.1. Разработка и популяризация стандартов деловой практики. 

3.5.2. Распространение кодексов делового поведения и создание ассоциаций по продвижению этики предпринимательства. 

3.5.3. Обучение предпринимателей принципам взаимоотношений с представителями власти. 

3.6. Привлечение СМИ к формированию антикоррупционного мировоззрения и популяризации антикоррупционной деятельности. 

3.6.1. Расширение доступа СМИ к информации, затрагивающей общественные интересы. 

3.6.2. Обеспечение обязательного и оперативного реагирования соответствующих органов власти и должностных лиц на сообщения СМИ о фактах коррупции (реанимация положений Указа президента РФ "О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы" от 6 июня 1996 г.). 

3.6.3. Привлечение к дисциплинарной и уголовной ответственности должностных лиц, препятствующих представителям СМИ осуществлять сбор и распространение информации о фактах коррупции. 

3.6.4. Укрепление института защиты конфиденциальности журналистских источников информации. 

3.6.5. Привлечение СМИ к формированию антикоррупционного мировоззрения и популяризации антикоррупционной деятельности. 

3.6.6. Разграничение государственных и негосударственных СМИ путем введения запрета на участие негосударственных структур в уставном капитале государственных СМИ и государственных структур в уставном капитале негосударственных СМИ. 

3.6.7. Изменение методов руководства государственными аудиовизуальными СМИ в направлении обеспечения их профессиональной самостоятельности и учета общественного мнения. 

3.6.8. Разработка и обнародование в СМИ индексов уровня коррумпированности, позволяющих сравнивать между собой регионы, отрасли, крупные предприятия, решения органов власти и деятельность конкретных их представителей. 

3.6.9. Оказание поддержки усилиям журналистского сообщества по выработке и обеспечению соблюдения правил профессиональной этики, внедрению стандартов журналистского расследования. 

3.7. Широкое использование сети Интернет для информирования общественности о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, обеспечения доступа к общественно значимой информации, вовлечения граждан в процесс обсуждения проектов решений, в осуществление контроля за их реализацией. 

4. МЕЖДУНАРОДНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО

4.1. Юридические меры. 

4.1.1. Приближение к международным стандартам национального законодательства, регулирующего государственное присутствие в экономике. 

4.1.2. Присоединение к международным соглашениям о помощи при выдаче преступников. 

4.1.3. Заключение со странами - партнерами по экономическим связям соглашений об отказе от коррупции как средства конкуренции и имплементация в национальном законодательстве соответствующих принципов. 

4.1.4. Введение дискриминационных мер для бизнесменов из тех стран, законодательство которых не препятствует использованию взяток. 

4.2. "Полицейские" меры. 

4.2.1. Налаживание международного информационного обмена (в частности, о фирмах, практикующих использование взяток). 

4.2.2. Унификация представлений о доказательственной базе в сфере коррупции (это необходимо, например, для аргументации при ходатайствах о выдаче подозреваемых и обвиняемых лиц). 

4.2.3. Заключение двусторонних и многосторонних соглашений о совместных оперативных мероприятиях. 

4.2.4. Заключение соглашений о взаимной правовой помощи, связанной с выдачей уголовно преследуемых лиц, опросом свидетелей, доступом к банковским счетам и наложением на них ареста. 

4.3. Партнерство. 

4.3.1. Обучение кадров, занятых борьбой с коррупцией. 

4.3.2. Помощь в разработке антикоррупционных программ. 

4.3.3. Помощь в разработке и реализации пропагандистских мер. 

Заметим, что осознание российскими учеными, политиками и представителями гражданского общества проблемы несовершенства законодательства как фактора, способствующего развитию коррупции, привело разработчиков данной стратегии, к необходимости формирования целого раздела «Законодательные меры», направленного на совершенствование правовых основ деятельности  органов государственной власти.   

Ещё одно системное решение проблемы предупреждения коррупции изложено М.Горным в статье «Коррупция в России: системная проблема и системное решение».
 Автор выделяет следующие стратегии противодействия коррупции:

1. Общественное осознание – осознание обществом опасности коррупции и её последствий, включающее в себя:

1.1.Общий анализ ситуации и выработка антикоррупционной стратегии. 

1.2.Антикоррупционное гражданское образование.

1.3.Построение антикоррупционной коалиции.

1.4.Свободный доступ к информации и независимые СМИ.

2. Предотвращение («Хорошее управление») - предупреждение возможности появления коррупции. Это:

2.1.Прозрачная власть, прозрачные процедуры.

2.2.Общественное участие.

2.3.Уменьшение вмешательства государства в дела общества.

2.4.Кодексы этики.

2.5.Снижение административных барьеров и внедрение конкурсности.

3. Правозащитная стратегия («Верховенство права») - защита прав человека и неукоснительное соблюдение законов. Это: 

3.1. Сильная и независимая судебная власть.

3.2. Неукоснительное исполнение законов.

3.3. Законодательство, не допускающее возможность проявления коррупции, и общественная экспертиза. 

Анализ проектов и программ, осуществляемых в настоящее время в России в рамках борьбы с коррупцией, показывает, что наименее исследованной из данного перечня является проблема уменьшения вмешательства государства в дела общества. Вместе с тем стратегическим приоритетом реформирования российской государственности является построение в России субсидиарного государства, что, в свою очередь, предполагает передачу населению части функций по управлению обществом и социальных услуг, которые сегодня выполняются государством и органами местного самоуправления. Речь идет о тех функциях и услугах, которые граждане могут выполнять самостоятельно, без вмешательства  органов власти. 

Очевидно, что такое «разгосударствление государства» повлечет за собой существенное сокращение объема общественных ресурсов различной природы (бюджетных средств, природных объектов, имущества, мест госслужбы и муниципальной службы, прав, льгот и  т.д.), которые в настоящее время переданы органам власти всех уровней для решения стоящих перед ними задач. Это, в свою очередь, будет способствовать уменьшению коррупции в органах власти, поскольку основная часть фактов коррупции связана именно с управлением общественными ресурсами. 

Отсюда следует, что актуальным в плане борьбы с коррупцией является построение целенаправленного процесса последовательной  передачи части  властных полномочий по управлению общественными (государственными и муниципальными) ресурсами институтам гражданского общества. В настоящее время в ряде областей  общественной жизни и народного хозяйства такие институты уже сформировались и готовы принять данные полномочия. Например, в сфере образования такими институтами являются:

-общественные советы по образованию, 

-ассоциации учителей-предметников и образовательных учреждений, 

-попечительские советы в школах и т.д.    

Вместе с тем, органы власти любыми способами стараются отстранить эти организации не только от управления общественными ресурсами, но даже и от какого–либо  участия  в этом управлении. В то же время, по мнению аналитиков и экспертов, российская  система образования входит сегодня в число наиболее коррумпированных отраслей. При этом в системе образования «крутиться» огромное количество государственных и муниципальных ресурсов. Достаточно сказать, что финансовые средства системы образования составляет, как правило, 50-60% любого местного бюджета.  Рабочие места учителей и муниципальных служащих органов управления образования составляют значительную часть  всех бюджетных рабочих мест. Здания и сооружения системы образования составляют основу муниципальной собственности.

Всё это доказывает, что уменьшение вмешательства государства в дела общества является мощным ресурсом борьбы с коррупцией.

СТРАТЕГИЯ РАЗВИТИЯ ПРАВОВЫХ ОСНОВ 

ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ КОРРУПЦИИ

 В УПРАВЛЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ

 И МУНИЦИПАЛЬНЫМИ РЕСУРСАМИ

Анализ  представленных выше стратегий позволяет определить некоторую  систему мер, направленных на развитие правовых основ противодействия коррупции в управлении государственными ресурсами. 

1. ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫЕ МЕРЫ

1.1. Ограничение условий, благоприятствующих проникновению криминальных элементов в законодательную власть и их влиянию на принятие законов. 

1.1.1. Внесение изменений и дополнений в избирательное законодательство, в том числе: 

- ужесточение государственного и общественного контроля за выборными процедурами; 

- повышение роли и укрепление гарантий независимости избирательных комиссий при одновременном обеспечении их прозрачности для общественного контроля; 

1.1.2. Внесение изменений в регламенты Государственной Думы и Совета Федерации (впоследствии принятие закона о законотворческой деятельности) в целях: 

- обеспечения прозрачности для общественного контроля результатов голосований в законодательных органах; 

- установления обязательной независимой экспертизы законопроектов, предусматривающих расширение или изменение полномочий государственных органов и должностных лиц. 

1.2. Создание условий для обеспечения большей структурированности, прозрачности и подконтрольности органов исполнительной власти. 

1.2.1. Законодательное обеспечение информационной прозрачности процесса принятия решений органов исполнительной власти, использования ими бюджетных средств, в том числе через доступ к финансовым документам государственных органов со стороны негосударственных организаций и средств массовой информации (определение перечня документов, подлежащих обязательному обнародованию, и прочее). 

1.2.2. Законодательное введение механизмов общественного влияния на деятельность ведомств (независимая экспертиза общественно значимых проектов решений, информирование, обратная связь и другие). 

1.2.3. Принятие закона о федеральных органах исполнительной власти в целях: 

- установления обоснованных критериев для определения структуры и численности органов исполнительной власти. За изменениями структуры органов, их статуса и функций часто стоят корпоративные, а не государственные интересы; создается психологическая неуверенность руководителей ведомств в собственном будущем; отсутствуют обоснованные критерии изменений структуры, что порождает возможность корыстного лоббирования со стороны тех или иных олигархических групп; бесконтрольно растет численность государственного аппарата; 

- четкого разграничения функций принятия решений, их реализации, контроля и предоставления услуг. 

1.3. Ограничение условий для произвольной деятельности органов и должностных лиц исполнительной власти. 

1.3.1. Введение кодифицированной системы процедур (Административный кодекс) подготовки и принятия административных решений, иной административной деятельности. 

1.3.2. Установление законодательных рамок для сужения сферы применения разрешительного принципа в различных его формах, а где он сохраняется - прозрачности при принятии решений (например, при лицензировании, сертифицировании, аккредитации, регистрации и т.д.). В том числе: 

- введение принципа "позитивного административного молчания" (если в определенный срок нет отказа или дополнительного запроса от государственного, муниципального органа, заявление считается решенным положительно); 

- прохождение основных инстанций, необходимых для ведения бизнеса (регистрация, лицензирование, сертификация, разрешение на импорт и т.д.), в одном месте, т.е. централизованно, с затратой минимума времени и минимумом контактов с государственными или муниципальными служащими. 

1.3.3. Ограничение издания подзаконных (правительственных и ведомственных) нормативных актов путем: 

- введения законодательных критериев для их издания; 

- сужения возможностей принятия законов с отсылочными нормами; 

- максимально возможной кодификации подзаконных актов, касающихся прав и интересов граждан. 

1.4. Изменение принципов государственной (публичной гражданской) службы, в том числе путем: 

- определения оснований и порядка управления от имени государства пакетами акций в акционерных обществах с наличием государственной собственности, ответственности за это государственных служащих; 

- установления в соответствии с рекомендациями Совета Европы четких критериев реализации права государственных служащих на обнародование информации, составляющей служебную тайну, в случае, когда ее сокрытие противоречит интересам общества; 

- обеспечения ротации служащих, в чьи функции входят прямые контакты с населением и бизнесом; 

- распространения ограничений, установленных для государственных служащих, на менеджеров государственных предприятий и предприятий с определенной долей государственного участия. 

1.5. Создание условий для эффективного контроля за распределением и расходованием бюджетных средств. 

1.5.1. Установление максимально дифференцированной бюджетной классификации. 

1.5.2. Установление механизмов финансовой прозрачности, в том числе через средства массовой информации, при расходовании бюджетных средств государственными ведомствами и учреждениями (принципы составления смет и их выполнения). 

1.5.3. Принятие Закупочного кодекса, включающего прозрачность закупок за счет средств бюджетов всех уровней, их конкурсный характер, а также приоритет отечественного производителя. 

2. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ, ОРГАНИЗАЦИОННО-ПОЛИТИЧЕСКИЕ МЕРЫ

2.1. Декоммерциализация государственной и муниципальной деятельности, в том числе путем делегирования ряда социальных и правовых услуг институтам гражданского общества (при обеспечении законодательного механизма ответственности). 

2.2. Меры по упорядочению системы государственных финансов. 

- Неукоснительное соблюдение принципа открытых конкурсов на государственные заказы и закупки (там, где это невозможно, должны применяться жесткие спецификации и стандарты на продукцию и услуги) и прозрачность их проведения. Аудит системы госзакупок.

2.3. Создание постоянно действующего независимого общефедерального органа по предупреждению коррупции. 

Его основные задачи: 

2.3.1. Разработка проектов законов, направленных на устранение условий, способствующих коррупции. 

2.3.2. Экспертиза нормативных правовых актов и их проектов в целях выявления в них условий, способствующих коррупции. 

3. ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ СО СТРУКТУРАМИ ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА

3.1. Активное привлечение институтов гражданского общества к деятельности по противодействию коррупции, обеспечению прозрачности, открытости и честности в государственном управлении. Обеспечение диалога между властью, бизнесом и общественными структурами посредством организации регулярных общенациональных и региональных форумов по обсуждению, как общих проблем противодействия коррупции, так и отдельных практических задач

3.2. Популяризация примеров успешных антикоррупционных программ в других странах и регионах России. 

3.3. Формирование антикоррупционного мировоззрения у российских граждан. 

3.3.1. Разработка и осуществление антикоррупционных образовательно-просветительных программ и кампаний с целью преодоления пассивности общества в восприятии коррупции как угрозы национальной безопасности и демократии. 

3.3.2. Формирование понимания коррупции как комплексного социального явления, борьба с которым должна начинаться не сверху (власть), а снизу (общество). 

3.3.3. Выпуск справочников административных процедур для населения, задача которых - в доступной форме изложить правила осуществления различных административных процедур, применяемых в данном регионе или населенном пункте. 

3.4. Государственная поддержка в создании общероссийской сети субъектов гражданского общества, вовлеченных в антикоррупционную деятельность. Поддержка деятельности общественных организаций, отслеживающих случаи, практику и методологию коррупции в России и распространяющих полученную ими информацию. 

3.5. Привлечение частного сектора (через ассоциации малого и среднего бизнеса, отраслевые союзы предпринимателей и проч.) к участию в отдельных антикоррупционных программах и в антикоррупционной государственной политике. Обучение предпринимателей принципам взаимоотношений с представителями власти. 

3.6. Привлечение СМИ к формированию антикоррупционного мировоззрения и популяризации антикоррупционной деятельности. 

3.6.1. Обеспечение обязательного и оперативного реагирования соответствующих органов власти и должностных лиц на сообщения СМИ о фактах коррупции (реанимация положений Указа президента РФ "О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы" от 6 июня 1996 г.). 

3.6.2. Привлечение СМИ к формированию антикоррупционного мировоззрения и популяризации антикоррупционной деятельности. 

3.7. Широкое использование сети Интернет для информирования общественности о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, обеспечения доступа к общественно значимой информации, вовлечения граждан в процесс обсуждения проектов решений, в осуществление контроля за их реализацией. 

4. МЕЖДУНАРОДНОЕ СОТРУДНИЧЕСТВО

4.1. Юридические меры. 

- Приближение к международным стандартам национального законодательства, регулирующего государственное присутствие в экономике. 

ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ УПРАВЛЕНИЯ 

 ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ: 

ОТЕЧЕСТВЕННЫЙ ОПЫТ 
Анализ правовых основ управления государственными ресурсами различной природы показал, что наиболее оптимальный вариантом таких правовых основ разработан в Москве. Однако и этот опыт имеет ряд спорных положений, нуждающихся в совершенствовании,  речь о которых пойдет ниже. 

 В данной главе будет дано описание правовых  основ управления некоторыми видами государственных ресурсов. В частности, с материально-правовых и процессуальных позиций рассматриваются вопросы:

· использования бюджетных средств для финансирования проектов развития и поддержки  малого  предпринимательства; 

· организации закупок продукции для государственных нужд;

· управления участками лесного фонда. 

Отдельно, ввиду особой значимости данного вопроса, рассматриваются правовые основы конкурсных процедур.   

Исходные положения.  В соответствии с законодательством Российской Федерации размещение заказов на поставку продукции для федеральных государственных нужд осуществляется путем проведения открытых и (или) закрытых торгов, конкурсов, аукционов. Под конкурсом понимается способ выявления поставщика (исполнителя) товаров (работ, услуг) для государственных нужд, обеспечивающего лучшие условия исполнения государственного контракта.
 Законодательство РФ предусматривает проведение одноэтапных и двухэтапных конкурсов. Открытые конкурсные торги (в том числе двухэтапные) являются основным способом закупок продукции для государственных нужд.

Без проведения торгов (конкурсов) для государственных нужд закупается следующая продукция (товары, работы и услуги)
: 

а) драгоценные металлы и драгоценные камни; 

б) музейные ценности (отдельные предметы и коллекции), раритетные и редкие книги, рукописи, архивные документы на различных видах носителей и другие предметы, в том числе копии, имеющие историческое, художественное или иное культурное значение, взятые государством под охрану как памятники истории и культуры и предназначенные для пополнения музейного, библиотечного, архивного фондов, кино и фотофондов, а также иных аналогичных фондов; 

в) продукция государственного телевидения и радиовещания и услуги организаций связи по их распространению; 

г) работы по поддержанию мобилизационных мощностей; 

д) отечественные вакцины, включенные в Национальный календарь профилактических прививок; 

е) продукция, производимая по государственному оборонному заказу (в случае если отсутствуют претенденты на участие в конкурсе по размещению заказа на производство такой продукции или по результатам проведения указанного конкурса не определен исполнитель.

В Москве в соответствии с действующим законодательством на конкурсной основе осуществляются следующие виды деятельности: 

а) размещение государственных городских заказов; 

б) продажа не завершенных строительством объектов (путем проведения коммерческих конкурсов с инвестиционными условиями);

в) реализация объектов недвижимости, пакетов акций, имущества предприятий-банкротов (в том числе с инвестиционными и социальными условиями);

г) передача в доверительное управление долей участия города Москвы в уставных капиталах хозяйственных обществ и акций, являющихся собственностью города Москвы, профессиональным участникам фондового рынка. 

ИСПОЛЬЗОВАНИЕ БЮДЖЕТНЫХ СРЕДСТВ ДЛЯ

ФИНАНСИРОВАНИЯ ПРОЕКТОВ РАЗВИТИЯ 

ПОДДЕРЖКИ МАЛОГО ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСТВА

В соответствии с Комплексной программой развития и поддержки малого предпринимательства в г. Москве на 2001-2003 г.г. и законом Москвы “Об основах малого предпринимательства в Москве” финансирование проектов по развитию и поддержке малого предпринимательства за счет бюджетных средств осуществляется на конкурсной основе. При этом финансирование проектов может осуществляться в виде бюджетного кредита, субсидии или субвенции при использовании бюджетных средств либо в виде займа или предоставления обеспечения по обязательствам - с использованием внебюджетных средств. Исключение составляют: 

-проекты Комплексной программы, предусматривающие финансирование в виде субсидий (совместное финансирование); 

-действующие проекты (объекты) инфраструктуры, которые являются продолжением проектов, осуществляемых в соответствии с Комплексной программой развития и поддержки в Москве на 1998-2000 г.г.; 

-объекты инфраструктуры, по которым исполнители определены соответствующими нормативными и распорядительными актами, обязательствами перед федеральными, региональными или зарубежными организациями, а также проекты по межрегиональному и международному сотрудничеству; 

-разовые организационные мероприятия по малому предпринимательству (выставки, конкурсы и т.д.); 

-проекты малых предприятий, финансируемые совместно с кредитно-финансовыми организациями.
Главной целью конкурсного отбора является создание условий для выбора лучших проектов в сфере малого предпринимательства, а также для эффективного использования бюджетных финансовых ресурсов, предназначенных для развития и поддержки малого предпринимательства в Москве.
Основными задачами конкурсного отбора являются: 

а) стимулирование предпринимательской и инвестиционной активности в сфере малого бизнеса Москвы;

б) выявление перспективных для развития экономики города проектов малого предпринимательства; 

в) обеспечение лучших проектов малого предпринимательства финансовой поддержкой.

Решение о проведении конкурсов и условия их проведения в административных округах Москвы принимается префектами этих округов, по остальным проектам решение принимается Департаментом поддержки и развития малого предпринимательства Правительства Москвы.
Участниками конкурса являются: 

а) субъекты малого предпринимательства, признанные таковыми в соответствии с законодательством;

б) инфраструктурные организации, обеспечивающие и поддерживающие эффективное функционирование предприятий малого бизнеса.
Для представляемых на конкурс проектов устанавливаются следующие требования: 

а) они должны соответствовать основным направлениям развития и поддержки малого предпринимательства; 

б) должны быть предоставлены в виде комплекта документов в соответствии с Положением о финансировании проектов и программ развития и поддержки малого предпринимательства в Москве, а в отдельных случаях - с условиями проведения конкурсов. 

Все проекты, допущенные к участию в конкурсе, подлежат комплексной экспертизе. При проведении экспертизы должны 

· проверяться правильность и обоснованность предоставленных расчетов,

· определяться степень риска невозврата финансовых средств,

· реальность выполнения намечаемых мероприятий, 

· обеспеченность возврата средств, 

· влияние на создание и сохранение рабочих мест, 

· деловая репутация субъекта малого предпринимательства 

· и другие данные, необходимые для принятия обоснованного решения по проекту.

Конкурсный отбор может проводиться в открытой либо закрытой форме, может быть ограничен определенным сроком или иметь неограниченный срок (так называемые постоянно действующие конкурсы). 

Организатором проведения конкурсов может быть как Департамент поддержки и развития малого предпринимательства правительства Москвы, так и другие организации, привлекаемые для этой цели по решению Департамента.

По итогам конкурсов принятие окончательного решения осуществляется конкурсными комиссиями: 

по проектам малых предприятий в административных округах - Окружными комиссиями, 

по остальным проектам - Комиссией правительства Москвы по финансовой и имущественной поддержке малого предпринимательства. 

Окружные комиссии могут рассматривать и принимать решения по финансированию проектов в объеме, не превышающем 15000 минимальных размеров оплаты труда. Проекты, превышающие указанный объем финансирования, рассматриваются на Комиссии правительства Москвы по финансовой и имущественной поддержке малого предпринимательства.

Комиссии принимают решения, исходя 

· из приоритетной значимости проектов для Москвы, 

· эффективности проектов, 

· сроков окупаемости, 

· достаточности предоставляемого обеспечения и наличия свободных средств на тот или иной промежуток времени. 

Здесь следует отметить, что в соответствии с реализуемой правительством Москвы политикой приоритетом обладают: 

· а) начинающие предприниматели, в особенности молодежь и социально незащищенные группы населения; 

· б) все виды инновационного бизнеса, главным образом в высокотехнологичных и интеллектуальных отраслях; 

· в) проекты, имеющие высокий мультипликативный эффект и бюджетную отдачу; 

· г) проекты, направленные на выпуск продукции массового спроса и создающие конкурентную среду на потребительском рынке; 

· д) проекты, имеющие долевое внебюджетное финансирование; 

· е) проекты международных и донорских организаций, направленные на развитие предпринимательства в Москве; 

· ж) проекты, направленные на импортозамещение; 

· з) проекты, направленные на активизацию межрегиональных деловых связей и импорт продукции.

 После принятия конкурсными комиссиями решения о финансировании проектов, признанных победителями, заключается соответствующий договор на финансирование проекта - победителя. 

Венчурные проекты малого предпринимательства.

 На основании конкурсного отбора осуществляется также распределение премиальных грантов на финансирование венчурных проектов малого предпринимательства, которые характеризуются, как правило, наличием высокой степени риска невозврата вложенных денежных средств и отсутствием достаточного обеспечения возвратности средств.

Заявки субъектов малого предпринимательства, относящиеся к венчурным проектам, направляются ими в Департамент поддержки и развития малого предпринимательства правительства Москвы, где регистрируются в специальном журнале с присвоением проекту идентификационного номера. Венчурный проект, зарегистрированный Департаментом в установленном порядке, подлежит комплексной экспертизе. При проведении экспертизы должны 

· проверяться правильность и обоснованность представленных расчетов, 

· определяться степень риска невозврата кредита,

· реальность выполнения намечаемых мероприятий, 

· аспекты проекта, влияющие на создание и сохранение рабочих мест, 

· деловая репутация субъекта малого предпринимательства 

· и другие данные, необходимые для принятия обоснованного решения по проекту.

Проект, получивший положительное заключение, выносится на Комиссию для принятия окончательного решения.

Проекты развитие общегородской инфраструктуры поддержки малого предпринимательства, аналитических исследований и организационных мероприятий. 

Законодательством Москвы установлен также конкурсный порядок финансирования проектов развития общегородской инфраструктуры поддержки малого предпринимательства, аналитических исследований и организационных мероприятий.
 В соответствии с решением Департамента поддержки и развития малого предпринимательства правительства Москвы, учитывающим очередность реализации новых проектов (объектов) инфраструктуры, Департамент самостоятельно или с привлечением сторонних структур в качестве организатора конкурса объявляет и организует конкурсный отбор организаций-исполнителей.

Организатор конкурса проводит предварительное рассмотрение и экспертизу поступивших заявок, на основании которой готовит свое заключение. Все материалы по заявкам, поступившим на конкурс, а также свое заключение организатор конкурса представляет на заседание Комиссии. Комиссия на своем заседании рассматривает представленные заявки и принимает решение о выборе исполнителя проекта - победителя конкурса, а также об объемах, формах и сроках финансирования проекта.

Конкурсный порядок Обеспечения по обязательствам малых предприятий по кредитам коммерческих банков.

 Конкурсный порядок разработан и для Обеспечения по обязательствам малых предприятий по кредитам коммерческих банков, которое предоставляется малым предприятиям, как правило, без взимания за это дополнительной платы. Рассмотрение заявок малых предприятий на предоставление Обеспечения проектов из внебюджетных источников производится аналогично рассмотрению заявок на финансирование проектов. Решение о предоставлении Обеспечения по проектам малых предприятий в административных округах принимается конкурсными комиссиями административных округов по представлению муниципальных фондов. Решение о предоставлении Обеспечения по общегородским проектам малых предприятий принимается Комиссией в объемах специально выделяемых финансовых средств.

Проекты малых предприятий, рассматриваемые для предоставления Обеспечения, подлежат комплексной экспертизе. При проведении экспертизы должны проверяться правильность и обоснованность расчетов, оцениваться степень риска невозврата кредита, реальность выполнения мероприятий, обеспеченность возврата кредита, деловая репутация субъекта малого предпринимательства и другие данные, необходимые для принятия обоснованного решения по проекту. 

На основании решений заключаются соответствующие договоры с финансовыми институтами, предоставляющими кредиты малым предприятиям, и с заемщиками. Для Обеспечения в финансовых институтах размещаются ценные бумаги или денежные средства в согласованных объемах. Обеспечение может предоставляться в форме залога объектов недвижимости, принадлежащих Фонду или муниципальным фондам.

Подводя итог сказанному  необходимо отметить, что в проведении конкурсов для  субъектов малого предпринимательства существует достаточно много проблем. Их можно классифицировать следующим образом: 

а) большое количество участников, много людей пробуют свои силы; 

б) участники неопытны, тревожны, не имеют должной юридической поддержки; возможности манипулирования велики; коррупционный потенциал высок, и возможности приобретения коррупционного ресурса ограничены.

О некоторых методах решения данных проблем речь пойдет в следующей главе.

ОРГАНИЗАЦИЯ ЗАКУПОК ДЛЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ НУЖД

Здесь отсутствуют проблемы, характерные для малого предпринимательства. Напротив, существует определённая стабильность круга участников, и на первый план выходят вопросы обеспечения добросовестной конкуренции на рынке. Связи участников конкурса являются более или достаточно прочными. Юридическая поддержка есть. Резко обостряются противоречия между конкурсантами, а соответственно растёт и «цена вопроса», усложняющая методы воздействия на чиновников. Можно предположить, что эти проблемы так или иначе осознаются, и делается попытка их решения. В каждом случае необходимо оценивать успех таких попыток. Но вначале дадим необходимое описание.

В соответствии с Законом г. Москвы от 10 марта 2000 г. “О городских государственных заказах” конкурсный порядок предусмотрен для городских заказов на поставку продукции.

Государственным заказчиком городского заказа выступает правительство Москвы или уполномоченный им орган городской администрации, государственное унитарное предприятие города, государственное учреждение. Заказчик 

· разрабатывает конкурсную документацию и регламент работ конкурсной комиссии; 

· принимает решение о назначении и дате проведения конкурса, необходимости экспертиз, финансирует их проведение; 

· утверждает состав конкурсной комиссии и результаты ее работы; 

· утверждает форму государственного контракта и перечень документов, определяющих условия закупки продукции; 

· может в условиях конкурса установить предельную цену на продукцию и т.д.

Городской заказ на поставку продукции размещается на открытых одноэтапных конкурсах, проводимых на условиях, устанавливаемых правительством Москвы. 

Организатором конкурса является заказчик или юридическое лицо, которому заказчик на условиях договора передал функции по организации и проведению конкурса. 

Заказчик объявляет о проведении конкурса путем публикации в средствах массовой информации и специальных изданиях мэрии Москвы. Публикация при этом должна содержать следующую информацию: 

· наименование и адрес заказчика; 

· время и место проведения конкурса; 

· порядок проведения конкурса,  том числе оформление участия в конкурсе; 

· порядок определения лица, выигравшего конкурс; 

· начальную цену государственного контракта; 

· срок заключения государственного контракта; 

· размер платы, взимаемой за предоставление конкурсной документации, если плата взимается; 

· размер задатка, сроки и порядок его внесения; 

· основные характеристики и количество закупаемой продукции, условия и сроки ее поставки; 

· вид, место и сроки выполнения работ и оказания услуг; 

· требования к поставщику; 

· место и срок представления заявок на участие в конкурсе. 

Отдельные требования установлены для конкурсной документации. 

Поставщик вправе потребовать от заказчика разъяснения конкурсной документации. Заказчик обязан ответить на любой запрос поставщика о разъяснении конкурсной документации в сроки, позволяющие поставщику своевременно представить конкурсную заявку. 

Срок подачи заявок на участие в конкурсе определяется регламентом проведения конкурса и должен быть не менее 30 дней с момента публикации объявления о проведении конкурса.

Поставщик, желающий принять участие в конкурсе на выполнение городского заказа, вносит задаток в размере, сроки и порядке, которые указаны в объявлении о проведении конкурса, а также предоставляет иное обеспечение исполнения обязательств, связанных с участием в конкурсе, если предоставление обеспечения предусмотрено условиями конкурса.

Поставщик, участвующий в конкурсе, имеет право отозвать заявку до установленного срока вскрытия конвертов с заявками на участие в конкурсе, сообщив об этом письменно организатору конкурса, если конкурсной документацией не предусмотрено иное. Каждую поступившую заявку на участие в конкурсе организатор конкурса регистрирует не позднее двух рабочих дней с момента поступления и выдает (высылает) заявителю уведомление с регистрационным номером.

К участию в конкурсе допускаются поставщики, удовлетворяющие квалификационным требованиям, определяемым для каждого конкурса отдельно.

Для подведения итогов конкурса заказчик формирует конкурсную комиссию. В состав конкурсной комиссии должен входить представитель пользователя продукции, по заявке которого был сформирован размещаемый городской заказ. Членами конкурсной комиссии не могут быть лица, подавшие заявки на участие в конкурсе, или лица, состоящие в штате организаций, подавших заявки на участие в конкурсе.

В течение пяти дней после окончания срока представления заявок на участие в конкурсе организатор конкурса проводит квалификационный отбор участников конкурса, устанавливающий соответствие поставщиков квалификационным требованиям. По окончании квалификационного отбора заказчик обязан в течение трех дней уведомить каждого поставщика, представившего заявку на участие в конкурсе, о результатах прохождения им квалификационного отбора, и представить по его запросу список всех поставщиков, прошедших квалификационный отбор.

Победитель конкурса определяется конкурсной комиссией на основании критериев, предусмотренных конкурсной документацией. Победителем конкурса признается участник конкурса, предложивший лучшие условия поставки продукции. При определении победителя конкурса преимущественное право на получение городского заказа при прочих равных условиях предоставляется поставщикам продукции, произведенной в городе Москве, и исполнителям работ и услуг, зарегистрированным на территории города, если ценовые характеристики их предложений не превышают более чем на 10 процентов ценовые характеристики предложений остальных участников конкурса.

Заказчик в течение трех дней направляет уведомления проигравшим поставщикам - участникам конкурса об отклонении их предложений и возвращает обеспечение их заявок на участие в конкурсе.

В случае если победитель конкурса не подписал государственный контракт или не предоставил обеспечение его выполнения, когда предоставление такого обеспечения предусмотрено конкурсной документацией, его заявка отклоняется и новый победитель определяется из числа остальных участников конкурса.

Конкурс объявляется конкурсной комиссией несостоявшимся, если на момент окончания приема конкурсных предложений зарегистрировано не более одного предложения или после квалификационного отбора осталась только одна заявка.

В случае объявления конкурса несостоявшимся или признания его результатов недействительными, конкурс проводится повторно. Повторный конкурс по решению правительства Москвы может быть проведен с новыми конкурсными условиями. В случае, если повторный конкурс также будет объявлен несостоявшимся или его результаты будут признаны недействительными, по решению правительства Москвы закупка продукции может быть произведена у конкретного поставщика.

При проведении двухэтапного конкурса на первом этапе заказчик проводит переговоры с поставщиками, конкурсная заявка которых не была отклонена, по любому положению такой заявки. На втором этапе заказчик определяет функциональные, технические и другие характеристики закупаемых товаров, работ и услуг, уточняет и дополняет при необходимости конкурсную документацию, доводит изменения до сведения поставщиков, предлагает поставщикам, принявшим участие в первом этапе, конкурсные заявки которых не были отклонены, представить окончательные конкурсные заявки с указанием предлагаемой цены товаров, работ и услуг.

УПРАВЛЕНИЕ УЧАСТКАМИ ЛЕСНОГО ФОНДА

Конкурсный порядок предоставления участков лесного фонда имеет свои особенности и специфические условия. К ним относятся: 

· острая конкуренция за лучшие участки и лучшие условия; 

· высокая готовность использовать свои преимущества и определённые коррупционные традиции, связанные с открывающейся возможностью незаконной торговли лесом. 

Аренда и концессия являются видами долгосрочного пользования (до 49 лет) и осуществляются на платной основе. В аренду (концессию) участки лесного фонда предоставляются в результате проведения специальной процедуры - лесных конкурсов или аукционов; по решению уполномоченного органа. Договоры аренды и концессии являются основанием для ежегодного получения разрешительных документов на осуществление конкретного вида лесопользования, т.е. лесорубочного или лесного билета; их заключение влечет наделение правами и возложение обязанностей, например по улучшению и восстановлению леса. Различия этих договоров помимо субъекта предоставления права лесопользования, состоят в характеристиках самого объекта лесопользования. В концессию, как правило, отдаются такие участки лесного фонда, которые не освоены, нуждаются в крупных инвестициях, создании инфраструктуры. Договор безвозмездного пользования касается бывших колхозных лесов и также относится к числу долгосрочных.

На основе положения о порядке проведения лесных конкурсов по передаче в аренду участков Лесного фонда Российской Федерации, утвержденного Приказом Рослесхоза от 30 сентября 1997 г. № 123 (БНА, 1998, № 3, С. 5-11), участки Лесного фонда передаются в аренду по результатам лесных конкурсов, за исключением случаев, предусмотренных в ч. 3 ст. 34 Лесного кодекса РФ.

Участки Лесного фонда выставляются на конкурсы органом государственной власти субъекта РФ по представлению территориального органа федерального органа управления лесным хозяйством.

Для проведения лесного конкурса создается комиссия, в которую входят представители:

· органа государственной власти субъекта РФ (председатель), 

· территориального органа федерального органа управления лесным хозяйством (заместитель председателя), 

· специально уполномоченных государственных органов в области охраны окружающей среды, 

· заинтересованных организаций. 

Формы проведения лесных конкурсов – открытые (принимают участие физические и юридические лица, которые в соответствии с лесным законодательством РФ могут быть лесопользователями) или закрытые (ограниченные кругом лиц, получившие официальное приглашение конкурсной комиссии) по выбору организатора конкурса.

Подготовка и проведение лесного конкурса включает в себя следующие этапы:

· определение предмета лесного конкурса, в качестве которого выступает право аренды участков лесного фонда;

· определение формы лесного конкурса (открытый, закрытый);

· подготовка (с привлечением технических и коммерческих консультантов) конкурсной документации;

· определение потенциальных участников закрытого конкурса и направление им приглашений (извещений) к участию в конкурсе, либо подготовка и публикация извещения о проведении открытого конкурса (в средствах массовой информации);

· рассылка конкурсной документации лицам, готовым участвовать в конкурсе;

· прием заявок с конкурсными предложениями от участников конкурса;

· оценка поступивших предложений, выявление победителя;

· подписание протокола о результатах конкурса между победителем и организатором лесного конкурса.

Конкурсная документация, которую подготавливает секретариат конкурсной комиссии, включает: 

· анкету-вопросник участника лесного конкурса; 

· инструкцию участникам конкурса; 

· критерии отбора победителей; 

· прочее по усмотрению конкурсной комиссии.

В анкете-вопроснике могут запрашиваться:

· реквизиты участника конкурса (фамилия, имя, отчество, адрес физического лица); 

· наименование юридического лица, адрес, телефон, телекс, факс, банк;

· копии уставных и регистрационных документов (для юридических лиц и граждан-предпринимателей);

· справка-презентация участника лесного конкурса, включающая информацию об истории фирмы и сведения, подтверждающие опыт и возможности претендента по техническому и организационному обеспечению проекта;

· достижения в области охраны окружающей среды и безопасности проведения работ в условиях, близких к проектным;

· производственные и финансовые показатели за предыдущий год;

· письмо уполномоченного банка о платежеспособности участника;

· справка об основных финансирующих банках и фирмах – контрагентов, если таковые имеются;

· справка о заключенных за последние 12 месяцев контрактах (по товарам и товарным группам) с указанием основных условий контрактов, а также иностранных контрагентов;

· справка о структуре предприятия, численности работников и квалификации управленческого персонала, опыте аналогичной деятельности;

· фамилии лиц, уполномоченных действовать от имени участника конкурса и обладающих правом подписи юридических документов. 

Датой открытия лесного конкурса является дата начала приема конкурсных предложений, указанная при официальной публикации извещения в СМИ (для открытого конкурса) либо при рассылке официальных приглашений по почте или факсу (для закрытого).

Извещение об открытии конкурса производится не позднее, чем за 30 дней до даты его открытия.

Для участия в конкурсе претендент должен внести задаток, величина и порядок внесения которого определяются конкурсной комиссией. Задаток вносится в безналичной денежной форме или путем предоставления банковской гарантии, действующей на срок проведения лесного конкурса или на срок, определяемый конкурсной комиссией.
КОНКУРСНЫЕ ПРОЦЕДУРЫ

Специально выделение конкурсных процедур, в известном смысле, учитывает опыт европейский и, прежде всего, ФРГ. Применительно к предупреждению коррупции полезно выделить  отдельные процессуальные институты.
Заказчик. Государственным заказчиком городского заказа, например  в Москве, является правительство Москвы или уполномоченный им орган городской администрации, государственное унитарное предприятие города, государственное учреждение. Соответственно, для проведения конкурса в этом случае необходимо наличие соглашения между правительством Москвы и органом, которому предоставляются такие полномочия. В противном случае результаты конкурса будут признаны недействительными. И такие примеры имеются. 
 В частности, в Законе города Москвы "О городских государственных заказах" содержится положение о том, что государственным заказчиком городского заказа (заказчиком) выступает правительство Москвы или уполномоченный им орган городской администрации, государственное унитарное предприятие города, государственное учреждение (в соответствии с Законом г. Москвы от 26.02.97 № 5 "О Правительстве Москвы" Правительство Москвы осуществляет свои полномочия в том числе через подведомственные ему органы исполнительной власти). В 2001 г. ГПУ "Мосэкомониторинг" провел открытый конкурс на создание и установку 8 автоматических стационарных постов контроля качества атмосферного воздуха и разработку передвижной лаборатории контроля качества атмосферного воздуха для ЕГСЭМ г. Москвы. В конкурсе принимали участие ГУЛ "Прима-М" и РКК "Энергия", в результате которого с победителем конкурса - ГУЛ "Прима-М" - был заключен контракт. Однако ГПУ "Мосэкомониторинг" не имело формальных оснований для проведения данного конкурса, поскольку отсутствовало соглашение с Департаментом природопользования и охраны окружающей среды правительства Москвы. В результате  итоги конкурса должны быть признаны недействительными, а заключенная сделка в соответствии со ст. 168 ГК РФ - ничтожной.

В пределах предоставленных ему средств и полномочий обязанностью заказчика является:

· разработка конкурсной документации и регламента работы конкурсной комиссии; принятие решения о назначении и дате проведения конкурса; 

· утверждение формы государственного контракта и перечень документов, определяющих условия закупки продукции; 

· заключение государственного контракта на выполнение городского заказа с победителем конкурса и др. специальные обязанности.
Конкурсная комиссия. Следует отметить, что правовой статус таких комиссий может быть различным. Некоторые конкурсные  комиссии  начинают  осуществлять свои функции лишь на стадии подведения итогов конкурса, тогда как другие конкурсные комиссии организуют и непосредственно проводят конкурсы.  

В первом случае конкурсная комиссия 

· осуществляет вскрытие конвертов с заявками на участие в конкурсе (при этом могут присутствовать все поставщики, представившие заявки, или их представители), 

· оценивает конкурсные заявки,

· принимает решение о победителе конкурса на основании критериев, предусмотренных конкурсной документацией.  

В случае проведения конкурсов и аукционов по продаже объектов незавершенного строительства комиссия имеет право: 

а) утверждать условия продажи, в том числе минимальные цены, сроки ввода в эксплуатацию выставляемых на торги объектов, форму проведения торгов, конкурс (открытый или закрытый), аукцион
; 

б) определять минимальную цену продажи не завершенных строительством объектов с учетом произведенных заказчиком затрат и рыночной привлекательности объектов; 

в) по нереализованным объектам раз в три месяца пересматривать ранее установленную цену; 

г) устанавливать рассрочку платежа и определять размер первоначального взноса от цены продажи на объекты, по которым истекли нормативные сроки строительства и прекращено финансирование (долгострой), а также объектов, не проданных в течение года с момента выставления их на торги по причине низкой ликвидности и других. 

К числу основных задач и функций данной комиссии относятся: 

· координация работы по подготовке, проведению конкурсов и аукционов по продаже незавершенных строительством объектов для их дальнейшего строительства и эксплуатации (на правах собственности) российским и иностранным юридическим лицам и гражданам; 

· рассмотрение разногласий, возникших при подготовке конкурсной документации, при проведении конкурсов и аукционов; 

· внесение уточнений в порядок проведения торгов (по неурегулированным законодательством вопросам).

При проведении конкурса на право заключения договора доверительного управления функции конкурсной комиссии осуществляет Межведомственная комиссия по оценке эффективности использования долей (паев) правительства Москвы в хозяйственных обществах, созданная распоряжением Премьера правительства Москвы от 30.04.1999 г. № 392-РП. Данная комиссия наделена следующими полномочиями по организации по проведению конкурса: 

· определяет место и время проведения конкурса,
· составляет и обеспечивает публикацию информационного сообщения о проведении и результатах конкурса, 
· принимает и регистрирует заявки претендентов по мере их поступления, 
· утверждает список участников конкурса, 
· определяет критерии и порядок выбора победителя, 
· проводит конкурс и определяет победителя. 

Состав конкурсной комиссии. В соответствии с законодательством в состав конкурсной комиссии должен входить представитель пользователя продукции, по заявке которого был сформирован размещаемый городской заказ. Законом устанавливается, что членами конкурсной комиссии не могут быть лица, подавшие заявки на участие в конкурсе, или лица, состоящие в штате организаций, подавших заявки на участие в конкурсе. 

Реализация данного правового метода также нашла отражение в законодательстве г. Москвы, устанавливающем правовой статус постоянно действующей комиссии при правительстве Москвы по реализации не завершенных строительством объектов
, в состав которой входят сотрудники (преимущественно - начальники) Управлений и Департаментов правительства Москвы, осуществляющих полномочия в данной сфере. На заседания городской комиссии в обязательном порядке приглашаются представители административных округов и отраслевых органов управления территориального расположения объектов и их отраслевой принадлежности; на заседания также могут приглашаться руководители департаментов, комитетов, управлений правительства Москвы, предприятий города Москвы, других городских организаций, префекты административных округов. 

В случае возникновения вопросов, требующих специальной квалификации, а также для подготовки документов и заключений к работе комиссии могут привлекаться эксперты
.

Как уже говорилось выше, важное значение в плане предотвращения коррупции имеет вопрос о составе конкурсной комиссии. Так, на практике может иметь место случай, когда в состав конкурсной комиссии может войти лицо, довольно длительное время, проработавшее в организации (например, в администрации предприятия), являющейся участником проводимого конкурса. И если к тому же данное лицо является представителем заказчика (организатора), то в этом случае велика вероятность реализации коррупционного потенциала.

Победитель конкурса. Заметим, что в законодательстве нет четкого установления единственного победителя конкурса. По-видимому, это следует из употребления законодателем термина "победитель конкурса" в единственном числе. 

Следует признать, что нерешенным остается вопрос о том, кто имеет приоритет при равных условиях, а также какие критерии лежат в основе определения "лучших условий". Наибольшую сложность представляют случаи, когда один из участников конкурса чуть уступает по одним важным показателям и чуть выигрывает по другим, а другой участник конкурса - наоборот.

Процедуры информационного обеспечения при проведении конкурсов. Они включает в себя: 

а) информационное сообщение о проведении конкурса; 

б) определение содержания конкурсной документации.

Законодательство г. Москвы о городских заказах устанавливает, что объявление о проведении конкурса должно быть опубликовано в средствах массовой информации.
 Извещение о проведении закрытого конкурса в СМИ не публикуется.

Публикация должна содержать следующую информацию: 

· наименование и адрес заказчика; 

· время и место проведения конкурса; 

· порядок проведения конкурса, в том числе оформление участия в конкурсе; 

· порядок определения лица, выигравшего конкурс; 

· начальную цену государственного контракта, срок заключения государственного контракта; 

· размер платы, взимаемой за предоставление конкурсной документации, если плата взимается; 

· размер задатка, сроки и порядок его внесения; 

· основные характеристики и количество закупаемой продукции, условия и сроки ее поставки; 

· вид, место и сроки выполнения работ и оказания услуг; 

· требования к поставщику, а также порядок, критерии и сроки проведения квалификационного отбора; 

· инструкции о подготовке заявок на участие в конкурсе; 

· требования к заявкам; 

· место и срок предоставления заявок на участие в конкурсе; 

· место и порядок получения конкурсной документации. 

При проведении конкурса на право заключения договора доверительного управления информационное сообщение также должно содержать следующие сведения:

· об уставном капитале, общем количестве и типах выпущенных акций и их номинальной стоимости; 

· количестве акций и размере доли участия в уставном капитале, которые передаются в доверительное управление по конкурсу; 

· сроке доверительного управления; 

· предельном размере возмещения расходов и размере денежного вознаграждения доверительного управляющего; 

· наименование организации - независимого эксперта плана управления акциями.

Конкурсная документация, разрабатываемая организатором конкурса, помимо специальных требований, предъявляемых к предмету конкурса, должна содержать 

· критерии оценки конкурсной комиссией представляемых заявок на участие в конкурсе, 

· место и время вскрытия конвертов с конкурсными заявками, 

· условия заключения и форму государственного контракта, 

· требования по обеспечению выполнения обязательств и иную информацию в соответствии с условиями конкурса.

Правила установления требований к участникам конкурса. В принципе такие правила  устанавливаются законодательством РФ и субъектов РФ. Но проблема в том, что организатором конкурса могут быть установлены дополнительные требования к участникам конкурса при проведении каждого конкурса. Правда, при этом такие требования должны предъявляться ко всем участникам конкурса и должны содержаться в конкурсной документации.

Для участия в процедуре по размещению заказов на закупки продукции для государственных нужд юридические лица и индивидуальные предприниматели (поставщики) должны удовлетворять квалификационным требованиям: 

· иметь необходимые профессиональные знания и квалификацию, финансовые средства, оборудование и другие материальные возможности, опыт и положительную репутацию; 

· быть надежным, обладать необходимыми трудовыми ресурсами для выполнения государственного контракта, исполнять обязательства по уплате налогов и обязательных платежей; 

· не должен быть неплатежеспособным, находиться в процессе ликвидации (для юридического лица), быть признан несостоятельным (банкротом). 

Поставщиком не может являться организация, на имущество которой наложен арест и (или) экономическая деятельность которой приостановлена.
 Законодательство Москвы устанавливает, что квалификационные требования, предъявляемые к поставщикам для городских государственных заказов, определяются для каждого конкурса отдельно. В любом случае, требования к участникам должны содержаться в квалификационной документации (в случае проведения квалификационного отбора) или в иной документации по привлечению заявок на участие в торгах (конкурсе).

Процедуры контроля за проведением конкурсов. При размещении заказов на поставки товаров (работ, услуг) для государственных нужд такой контроль осуществляет Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации. В соответствии с предоставленными полномочиями, Минэкономразвития России: 

а) осуществляет проверку своевременного проведения конкурсов в соответствии с приглашениями, опубликованными в СМИ; 

б) проводит выборочные проверки соблюдения организаторами конкурсов установленных в конкурсной документации требований к участникам конкурсов на основании протоколов их проведения; 

в) осуществляет контроль за соответствием квалификации членов конкурсной комиссии требованиям, установленным законодательными и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации; 

г) осуществляет контроль за правильностью выбора организаторами конкурса вида конкурса (открытый, в том числе двухэтапный, и закрытый, в том числе двухэтапный) и согласовывает в установленном порядке по представлению организаторов конкурса возможность проведения открытого двухэтапного конкурса и закрытого (в том числе двухэтапного) конкурса; 

д) проводит анализ положения дел с реализацией в Российской Федерации системы конкурсного размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд и представляет ежеквартально в Правительство Российской Федерации доклады по данному вопросу.

Анализ существующих нормативных предписаний об организации деятельности конкурсных комиссий, порядке и этапах проведения конкурсов позволяет сделать вывод о том, что существующее законодательство не отвечает в полной мере современным требованиям.

Во-первых, в ряде нормативных правовых актов содержится положение о том, что в необходимых случаях при проведении конкурсов к работе могут быть привлечены эксперты. Однако нигде не определяется порядок их привлечения, организация их деятельности (в т.ч. материальное обеспечение), правовой статус экспертного заключения. Видимо, также необходима правовая регламентация системы экспертизы применительно к различным видам конкурсов (торгов, аукционов).

Во-вторых, по мнению специалистов, правовое регулирование конкурсных процедур должно учитывать интересы различных сообществ. Необходимым представляется и определение приоритетов, поскольку разные социальные группы имеют различные представления о приоритетах.

В-третьих, многообразие типов конкурсов обусловливает многообразие процедур, обеспечивающих надлежащее их проведение. Следовательно, необходимо нормативное урегулирование конкурсных процедур различных типов.

ПРАВОВЫЕ  МЕТОДЫ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ  КОРРУПЦИИ

В  УПРАВЛЕНИИ  ГОСУДАРСТВЕННЫМИ  РЕСУРСАМИ:

ЗАРУБЕЖНЫЙ  И  ОТЕЧЕСТВЕННЫЙ  ОПЫТ

Материалы главы охватывают правовые методы предупреждения коррупции в исследуемой среде, т. е. развивают преимущественно функционально-управленческий подход, реализуемый в сложившейся экономической среде. При этом по соображениям актуальности, состояния разработанности и, не в последнюю очередь, объёма работы изложение сосредотачивается на таком способе управления общественными ресурсами как конкурсы (торги) на размещение заказов, на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд.  

ИСХОДНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ И ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ

Выводы и предложения, сформулированные в данной главе  имеют, прежде всего, практическую направленность и опираются на несколько ясных и могущих быть принятыми исходных положений:

А) Под коррупцией понимается в социально-экономическом плане любое извлечение недозволенной выгоды за оказание на основе управленческого ресурса тех или иных услуг лицом, выполняющим должностные либо управленческие функции, включая, скажем получение денег и иного имущества, создание особых условий передвижения, отдыха и прочее для себя и третьих лиц. Заметим, что уголовно-правовое понимание коррупции - это коммерческий подкуп по ст.204 УК РФ и преступления по статьям 290-291 УК РФ. Причём совершение других преступлений, предусмотренных, например, ст. 289 УК РФ «Незаконное участие в предпринимательской деятельности» может создавать условия для коррупции и в необходимых пределах анализироваться наряду с иными статьями  УК РФ.
 

Б) Предупреждение коррупции в соответствии со сложившейся традицией рассматривается в широком и узком планах. Как общесоциальное и криминологическое предупреждение правонарушений, предупреждение коррупции предполагает как развитие общих мер совершенствования тех или иных видов деятельности и позитивного воздействия на социальные процессы, так и проведение специальных мер, имеющих непосредственную цель смягчения действия ли при возможности устранения факторов, порождающих коррупцию. Однако особо подчёркивается, что последние в данной сфере должны соответствовать ряду весьма жёстких требований.

В) Цели, методы и интенсивность предупреждения коррупции должны обеспечивать действительное соблюдение закона с учётом его смысла и значимости для экономики. Недопустимо такое применение закона, которое представляет собой шикану либо прямое злоупотребление властью, в свою очередь, создающее условия для коррупции. Иными словами, предупреждение коррупции в данной сфере должно быть законным и целесообразным.

Г) Планирование и проведение мер предупреждения коррупции в сфере управления общественными ресурсами должно учитывать реальное состояние и инерционность экономико-управленческих процессов, социальную память и социальное мышление на уровне индивидов и социальных групп, исходные условия принятия и реализации различного рода управленческих решений. В целом представляется необходимым особенно настаивать на вредности избыточного вмешательства в экономические процессы социального дирижизма, особенно неграмотного.

Д) Меры предупреждения коррупции, что, возможно, наиболее сложно поддаётся соблюдению, требуют в каждом случае тщательной технологической проработки, во всяком случае, применительно к рассмотрению данной проблемы следует подчеркнуть необходимость максимально широкого использования знаний и профессионального опыта.

На основании данных, которые были собраны в ходе реализации проекта, можно сделать вывод о том, что при разработке профилактических мер чрезвычайно желательно:

· получить необходимую информацию о конкретном объекте антикоррупционного воздействия, предварительно обозначив его границы и смоделировав значимые параметры;

· представить объект воздействия как некоторую модель необходимых и возможных изменений, т.е. выделив его состояние в начале воздействия и наметив вначале путём прогнозирования, а затем зафиксировав путём оценочно-контрольных изменений достигнутое или меняющееся состояние;

· избрать правовые способы воздействия на объект и адаптировать их к реальной профилактической ситуации, особо учитывая возможности, помехи, затраты и выгоды; наконец, включить собственно правовые, т.е. основанные на праве методы предупреждения коррупции, в общую систему совершенствования управления общественными ресурсами в которой воплощены большой объём экономической и иной информации, накопленный опыт и социальные ожидания. 

С учетом этих соображений для получения более предметной характеристики коррупции целесообразно в каждом выделенном структурном элементе рассматривать в качестве их специфических признаков:

а) коррупционный потенциал, под которым понимается возможность обмена управленческого ресурса на те или иные выгоды и который может быть описан через спрос на содержание ресурса, т. е. управленческие услуги, виды услуг и их потенциальную выгодность (прибыльность, выгодность) и другие параметры применительно к объекту исследования это сообщение об условиях конкурса, манипулирование условиями конкурса (изменение, толкование) в пользу определённых лиц, толкование результатов в соответствии с возникшими на коррупционной основе интересами;

б) коррупционный ресурс, который характеризуется через возможности данного субъекта оказывать определенные услуги либо обеспечивать получение таких услуг, т.е. описанный потенциал, наличествующий на данном месте, когда, например, лицо сообщает определённую, необходимую участнику конкурса информацию;

в) потребности в коррупционных услугах, т.е. определенные нужды у лиц, не располагающих коррупционным ресурсом, но нуждающихся в его получении; коррупционные потребности формируются логикой правомерной либо противоправной деятельности, но могут формироваться лицами, имеющими коррупционный потенциал, причем, чем больше раздут управленческий аппарат, тем чаще именно он формирует коррупционные потребности;

г) механизм коррумпирования, под которым понимается система наличных либо потенциальных связей между субъектами коррупционного потенциала и коррупционного ресурса с одной стороны и субъектами коррупционных потребностей с другой, а также условия реализации этих связей, к которым можно отнести состояние правового регулирования, распре деление управленческой компетенции и пр.;

д) внешние условия коррумпирования, к которым относится состояние переносимости данного вида коррупции обществом и отдельными социальными группами; сильное или слабое государство, что отражает полноту и эффективность государственной власти и государственного управления и другие, еще подлежащие выявлению параметры.

Такой подход к структурной характеристике преступности позволяет предметно осуществлять предупреждение коррупции, выявляя её зависимость от современной социально-экономической ситуации, т.е. контекст коррупции. При анализе этой зависимости, на наш взгляд, следует учитывать: 

· вектор развития экономики (рост-снижение); 
· связи между властью и бизнесом, причем их жёсткое правовое и фактическое разграни​чение при сохранении необходимого государственного регулирования является позитивным процессом; 
· состояние и направленность дебюрократизации, дерегулирования; 
· защищенность предпринимательства; 
· способность государства контролировать деятельность своего аппарата, разумно стимулируя его эффективность и законопослушность; 
· состояние оплаты труда и социального обеспечения, т.е. распределения реально получаемых в сфере экономики доходов и др. процессы.

Правовые методы предупреждения коррупции в данной сфере рассматриваются как система (совокупность) предусмотренных правом способов и приёмов воздействия на поведение людей, социальные отношения в целом. С.С. Алексеев выделял стадии формирования и действия правовых норм, возникновения прав и обязанностей, их реализации.
 На этой основе в соответствии с традициями российского права и потребностями общества, говоря несколько огрублённо,  механизм действия права включают: 

· правотворчество, 
· правоисполнение, 
· правоприменение, 
· правообеспечивающую деятельность.
Механизм действия права понимается в данном случае как «сквозная» деятельность публично-правовых структур, от нормативного регулирования до принятия отдельного решения. 

Известно, что теоретически весьма сбалансированный механизм действия права или механизм правового регулирования по объективным и субъективным причинам очень трудно реализуется на практике и постоянно даёт сбои. Именно эти сбои в значительной степени и порождают коррупцию. На уровне правотворчества необходимо обеспечить принятие  таких качественных комплексов правовых норм, которые воплощали бы в себе и стабильность в сфере управления общественными ресурсами, и адаптационные возможности права. При этом необходимо парадоксальным в теории, но вполне очевидным на практике образом обеспечивать одновременно и регулирование, и дерегулирование правом экономической и социальной деятельности в данной сфере. В частности, оказывается весьма сложным определить оптимальную компетенцию в сфере правотворчества, что, вообще говоря, крайне важно с учётом федеративного характера государства, разветвлённости публичной власти и фактически различного механизма действия закона и подзаконных актов. 

Проведенные нами исследования показали, что правотворчество в данной сфере в большей степени развито на уровне субъектов Федерации, примером чего может являться Москва и в известной степени другие субъекты. В частности, проведение конкурсов на размещение заказов на поставки товаров, несмотря на наличие федерального законодательства, гораздо более подробно урегулировано нормативно-правовыми актами Москвы. На уровне правоисполнения, правоприменения и правообеспечения, как будет показано ниже, эти трудности возрастают многократно.

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ПРОЦЕССА ПРАВОТВОЧЕСТВА

В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ

Состояние правотворческого процесса в сфере управления государственными ресурсами  определялось на основе изучения большого массива нормативно-правовых актов (законов и подзаконных актов) как федеральных, так и субъектов Федерации (Москва, Хабаровский край). Можно утверждать, что в целом правовое регулирование исследуемого направления управления общественными ресурсами развивается активно. Такая оценка была также дана рядом специалистов – экономистов на семинаре «Конкурсные процедуры при реализации федеральных целевых программ в сфере информатизации», прошедшем в Государственном университете «Высшая школа экономики» 21 декабря 2001г. В соответствии с целью исследования здесь будет указано именно на недостатки правотворчества и при этом именно такие, которые имеют коррупциогенный потенциал, т.е. могут усилить, а не предупредить коррупцию.

На наш взгляд, основные недостатки правотворчества в сфере управления государственными ресурсами с точки зрения опыта пре​дупреждения коррупции состоят в следующем:

А). Отсутствует правовая характеристика целей правового акта. Вместе с тем существует достаточно широкий спектр возможных целей в сфере управления государственными ресурсами, а именно целями могут быть:

-обеспечение законной конкуренции на рынке, 

-снижение издержек, 

-повышение качества, 

-осуществление протекционистской политики, 

-поддержка определенных социальных групп, административно-территориальных единиц и прочее.

Отсутствие в правом акте четко сформулированной цели позволяет манипулировать условиями конкурса, торгов, в принципе содержанием принимаемого публично-правового решения.  Так, критерии квалификационного отбора по утверждённым п. 3 Приказом Минэкономики России от 30 сентября 1997 г. № 117 Методическим рекомендациям по проведению торгов (конкурса) на закупку товаров (работ), предварительному квалификационному отбору поставщиков (подрядчиков) - (конкурсная документация) должны как будто учитываться совместно как комплексно необходимые, но, в сущности, являются противоречивы​ми и их взвешивание к согласование может подорвать саму идею предписания.

Б). Нормативно-правовые предписания изложены юридико-технически на низком профессиональном уровне. Они громоздки, их значение как набор смыслов кажется неясным, смыслы предписания противоречивы, многие признаки носят оценочный характер. 

Например, п. 4 упомянутых Рекомендаций гласит: «Поставщик не должен быть связан в настоящем или иметь связи в течение последних лет с советниками, которые подготовили документацию и прочие документы предварительного этапа...». Не говоря о техническом курьезе «документация и прочие документы», совершенно неясным оказывается понятие «связан». Это позволяет создать неопределенное правомочие на устранение от участия в так называемом квалификационном отборе, что, собственно говоря, и предусмотрено в данном предписании.  Тем самым создается и коррупционная потребность и коррупционный ресурс. 

Подобных предписаний очень много, что, вообще говоря, не всегда объясняется злонамеренностью, а часто просто трудностями регулирования и недостаточным профессионализмом.

В). Предписания одного нормативно-правового не согласованы с иными нормативно-правовыми актами, как впрочем, и с реальной обстановкой функционирова​ния потенциального поставщика, исполнителя услуги (подрядчика), возможного субподрядчика и пр.  На одном из семинаров, посвященных проблематике конкурсов в сфере высоких технологий, участники подчеркивали разрыв между условиями, которые ставятся перед возможными исполнителями и срока​ми возможного финансирования в случае предоставления заказов.

Г). Разработка нормативно-правовых актов не обеспечена надлежащими условиями, к которым следовало бы причислить информационные, ресурсные, кадровые и собственно организационно-управленческие условия. 

Имеющиеся данные, таким образом, позволяют сделать следующий общий вывод о состоянии правотворчества в исследуемой среде:

· в процессе разработки соответствующих нормативно-правовых актов используе​тся ограниченный объём информации о процессах управления общественными ресурсами, что не в последнюю очередь связано с трудностями доступа к информации такого рода и также, имеющей серьезное практическое значение непроясненностью представлений о логике, объемах и конкретике этих процессов;

· нормативно-правовые акты по вопросам управления общественными ресурсами нередко создаются силами управленцев, основная работа которых не позволяет или сильно препятствует действительно основательной правотворческой проработке содержания этих актов; об этом, как об иных выделенных здесь трудностях, свидетельствуют примеры, как Москвы, так и Хабаровска, где нередко соответствующие акты изготавливаются под «копирку», хотя, несмотря на общность регулируе​мого поведения, все же требуется определенная дифференциация;

· собственно в нормативно-правовых актах слабо балансируются интересы как собственно заказчика или иного субъекта управления общественными ресурсами, так и его контрагентов; чаще это значит, что нередко законные интересы контрагентов публичной власти либо не учитываются, либо учитываются в недостаточной степени;

· качество принимаемых актов невысоко; неясность и противоречивость их значений затрудняет их использование, повышает коррупциогенный потенциал и причиняет экономический и социальный ущерб обществу.

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ПРОЦЕССА ПРАВОИСПОЛНЕНИЯ

В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ

При оценке состояния процесса право исполнения в сфере управления государственными ресурсами необходимо учитывать следующие группы  факторов.

К первым относятся самые различные институциональные, собственно экономические и иные действующие в обществе факторы. Так, Е.Г. Ясин, С.В. Алексашенко, Е.Е.Гавриленков, А.В.Дворкович - известные экономисты, подготовившие доклад на тему «Экономическая стратегия и инвестиционный климат» считают, что одним из ключевых компонентов предлагаемой ими стратегии является перестройка, предполагающая, прежде всего выравнивание условий конкуренции, ликвидацию льгот и субсидий, позволяющих сохраниться неэффективным предприятиям и корыстным злоупотреблениям". Этот тезис, естественно, не исчерпывает проблематики, общих факторов, связанных с предупреждением коррупции в процессе правоисполнения, однако, он указывает на ряд важных практических проблем. 

Специальные факторы отрицают сложившуюся ведомственную и региональную систему управления, стереотипы экономического поведения, интенсивность лоббирования, распределение влияния и пр. Выявление этих факторов требует проведения специальных исследований, однако, по полученным нами данным исполнение, в частности законодательства о конкурсах и прежде всего его антикоррупционных предписаний действительно «вязнет» во многих случаях в сложившейся системе отношений, состоянии инфраструктуры, отсутствии реальной конкуренции и пр. По чрезвычайно условным подсчётам специальные факторы правоисполнения в данной сфере в 4-5 раз более интенсивно определяют поведение участников конкурса или собственно правовое регулирование.

Следует быть практически готовым к тому, что многие, кажется, рациональные предписания просто блокируются реальными обстоятельствами. 
Тем не менее, проведенное исследование практики осуществления некоторых функций в сфере управления общественными ресурсами позволяют выделить отдельные группы, правовых позитивно действующих методов предупреждения коррупции. Рассмотрим их.

ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ КОРРУПЦИИ

 В УПРАВЛЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ

ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ

КОМПЕТЕНЦИИ ЛИЦ

Цели правовых методов совершенствования компетенции лиц, принимающих решения в данной среде достаточно отчётливо не проговорены. Вместе с тем наблюдения за деятельностью позволяют сформулировать следующие цели данных правых методов:  

· снятия неопределённости в должностных полномочиях, 

· уменьшение пределов служебного усмотрения, 

· сужение собственно права замещения законодателя, возможности произвольного уменьшения конкуренции и пр.

Реализация данных целей чрезвычайно сложная задача. Её решение наиболее сильно испытывает на себе влияние экономической истории страны и ее нынешнего положения. Известно, что в экономической литературе постоянно полемизируют сторонники двух грубо выделенных направлений: 

· государственной поддержки и бюджетного финансирования;

· уменьшения объёма непосредственного функционирования публичной власти в экономике. 

И всё же на федеральном уровне сейчас отчётливо проявляется стремление уменьшить пределы должностного усмотрения, ликвидировать проявления приватизации публичной власти, в особенности её экономических функций, хотя, на наш взгляд, осуществляется это не вполне последовательно. 

В частности, это делается Счетной палатой РФ, которая стала по тем или иным причинам более пристально следить за правильным исполнением бюджета, целевым использованием публичных средств субъектами публичного управления.  Соответствующие требования, судя по не вызывающим сомнения сообщениям прессы, предъявлены к руководству (теперь бывшему) МПС и ряду других ведомств. 

С позиций юридической техники здесь могут быть использованы различные средства в рамках правотворческого процесса и собственно управленчес​кой практики. В частности:

· установление ответственности за принятие юридически неверных, либо экономически неэффективных решений;

· постоянный анализ управленческой практики, в известном смысле использующий опыт обсуждения и корректировки судебной практики в ее лучшие времена; 

· обсуждение принятых решений с представителями бизнеса, 

· последующий анализ исполнения условий конкурсов (торгов), иных принятых в данной сфере решений.

Предполагается, что именно таким образом может быть постепенно выработана оптимальная практика принятия управленческих решений, которая на основе опытной проверки может получить и нормативно-правовое закрепление.

ПРОЦЕССУАЛЬНЫЕ ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ

РАЗРАБОТКИ ОПТИМАЛЬНЫХ ПРОЦЕДУР

ПРИНЯТИЯ УПРАВЛЕНЧЕСКИХ РЕШЕНИЙ

Приходится признать, что это, пожалуй, наиболее разработанная сторона управления общественными ресурсами. Процедуры принятия решений по своей природе должны быть как можно более формализованными. И они в действительности являются таковыми. Однако здесь существуют очень серьёзные недостатки в проработке того, что можно назвать материальной стороной процедур, которая, как и формальная, присутствует по природе вещей. Вместе с тем,  по нашим наблюдениям, очень жесткое соблюдение на практике процедур, без учета их целей и смысла, порождает коррупционный потенциал, увеличивая коррупционный ресурс и коррупционную потребность. Оказываются в невыгодном положении предприниматели, не имеющие возможность использовать услуги юристов. Они могут допускать малозначащие, несущественные ошибки в оформлении документов и под этим предлогом устраняться от конкурса не только на стадии правотворчества, но и в процессе проведения конкурсов. Подобные факты были выявлены в процессе анализа процедур проведения ряда конкурсов, проводимых в муниципальных образования некоторых субъектов Федерации.

ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ПРОЗРАЧНОСТИ

УПРАВЛЕНЧЕСКИХ РЕШЕНИЙ И РАЗЪЯСНЕНИЯ

ИХ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО СМЫСЛА
Следует признать, что в России в настоящее время население в целом и профессиональные группы в частности слабо понимают экономическую природу управления общественными ресурсами. Причинами этого можно назвать:

· отсутствие устойчивой традиции предпринимательства, 

· деформированная оценка этой деятельности, 

· просто распространенность зависти, бытового консерватизма, что имеет место в любой стране, 

· переоценка значения публичной власти и т.д. 

Заметим, что сейчас почти не слышны разговоры о распродаже России, их заменили сетования на отсутствие инвестиций. Однако до сих пор не вполне усвоено определёнными группами людей, что инвестиции влекут переход имущества в собственность инвестора или возникновение иных прав на него. Равным образом не вполне оценивается, что публичная власть, управляя имуществом, должна получать прибыль. Вместе с тем мировой опыт показывает, что публично-правовое управление в экономике всегда менее эффективно, чем частноправовое и применяется, как правило,  лишь в случае действительно исключительной необходимости.

В этих условиях налогоплательщику должно быть разъяснено, почему именно принимается данное управленческое решение, чем оно вынуждено, какую прибыль ему, налогоплательщику может дать, как осуществляется «хорошая» управленческая практика и прочее. Это очень важно  в общесоциальном контексте, поскольку в истории страны мифология часто влекла за собой усиление авторитаризма, который, в свою очередь, приводил всегда к разрушению экономики. становится более или менее известными причины принятия этого решения. 

Кроме того, прозрачность процесса принятия решения может упреждать возможность коррупции. В связи с этим требование разъяснения на уровне принятия отдельных решений может служить одним из методов предупреждения коррупции.

ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ВНЕШНЕЙ

БЕЗОПАСНОСТИ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ

УПРАВЛЕНЧЕСКИХ РЕШЕНИЙ
Полученные данные, в большинстве случаев, исходящие от анонимных источников указывают на то, что, на участников конкурсов (торгов), на лиц претендующих на те или иные управленческие решения в свою пользу, оказывается прямое давление, включающее угрозы невыгодных последствий в иных сферах деятельности того или иного лица, либо прямое физическое воздействие. Это может полностью устранить любое позитивное воздействие правотворчества и сделать бесполезными любые меры предупреждения коррупции. Напуганные предприниматели отказываются якобы добровольно от возможного выигрыша, и процесс принятия управленческого решения извращается полностью.

Правовые средства решения этого рода проблем связаны с общими процессами усиления борьбы, как с организованной преступностью, так и с отдельными лицами, прибегающими к такого рода давлению. Во всяком случае, здесь возможно применение ст.179 УК РФ "Принуждение к совершению сделки или к отказу от ее совершения", которая в принципе устанавливает достаточно высокие санкции за принуждение к отказу от совершения сделки под угрозой применения насилия, уничтожения или повреждения чужого имущества, а равно распространения сведений, который могут причинить существенный вред правам и законным интересам потерпевшего или его близких, при отсутствии призна​ков вымогательства. 

Правовыми средствами здесь также являются:

· наличие обязанностей по информированию тех или иных лиц, 

· оглашение информации в СМИ, 

· установление ответственности за несоблюдение обязанностей по информированию.

Это в сущности две самостоятельные задачи, но связанные между собой. Одна – обеспечение доступа к информации, преодоление традиционной закрытости. Другая – разъяснения информации, упреждение её искажения. Решение данных задач предупреждает коррупцию, поскольку именно информационная недостаточность порождает неуверенность, страхи и усиливает коррупционную потребность, что подтверждается как беседами с участниками конкурсов, так и литературными данными.

ПРАВОВЫЕ МЕТОДЫ ЗАЩИТЫ ЗАКОННЫХ ПРАВ

И ИНТЕРЕСОВ АДРЕСАТОВ УПРАВЛЕНЧЕСКОГО РЕШЕНИЯ

В данном случае должны применяться возможности обжалования управленческого решения как по управленческой (административной) линии, так и в судебном порядке. Наличие управленческого и судебного контроля в ряде случаев вообще ликвидирует коррупционный ресурс чиновника, поскольку он не может дать каких-либо гарантий «неприкосновенности» принятого им или под его влиянием решения. Уже упоминалось, что такой контроль формирует практику соответствующую "добрым управленческим нравам" и обеспечивает ответственность за принимаемые решения.

Разумеется, и здесь возникает ряд существенных трудностей. Инициатива и самостоятельность в принятии важных экономических решений в сфере управления общественными ресурсами не должна быть подавлена. Должностные лица не должны быть запуганы ответственностью. Адресаты решения должны рассчитывать на его стабильность.

ОПЫТ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ПРАВОВЫХ МЕТОДОВ

ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ КОРРУПЦИИ В СФЕРЕ 

УПРАВЛЕНИЯ ОБЩЕСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ В ГЕРМАНИИ

В плане анализа проблем борьбы с коррупцией зарубежный опыт представляет существенный практический интерес, но он должен изучаться как в контексте регулятивного и охранительного законодательства, так и практики его применения.

Экономические и управленческие предпосылки правового регулирования в данной сфере соответственно предупреждение коррупции – реальная необходимость. Более того, здесь важно учитывать общее состояние правового регулирования экономики, в частности её (экономики) конституционные основы, систему законодательства и развитость его отдельных отраслей, состояние судебной системы и пр. Здесь обращает на себя внимание стремление исходить из системно высших экономических и социальных целей хозяйствования. Предполагается, иногда явно, а иногда неявно, что предупреждение коррупции должно не мешать или минимально мешать собственно предпринимательской деятельности.

В целом можно утверждать, что законодательство, относящееся к управлению общественными ресурсами, решает ряд задач, подлежащих взвешиванию в процессе из реализации. Это: 

а) экономическая эффективность управления; 

б) соблюдение условий конкуренции на рынке; 

в) собственно предупреждение коррупции.

По последнему пункту, являющемуся в данном случае центральным, следует указать на значительную распространённость коррупции в Германии именно при размещении заказов на строительство, услуги и пр. случаи такового рода насчитываются сотнями.

Именно этим объясняется достаточно легальное и постоянно совершенствующееся развитие правовой базы, поиск и дифференциация как можно более эффективных методов правового регулирования. В этом плане можно говорить о последней реформе в этой сфере, направленной на «европеизацию» немецкого права.

В 1998 г. Законом о заключении публичных договоров было усовершенствовано соответствующее законодательство и его нормы образовали 97-129 параграфы Закона против ограничения конкуренции. При этом в ходе «переноса» были в максимальной степени учтены предписания европейского права. По понятным причинам нормы европейского законодательства были приемлемы не во всём. Они нередко способны затормозить предпринимательство, удорожить заключение договоров, сделать менее комфортным положение предпринимателя на рынке. По мнению учёных ФРГ 101 параграф этого Закона так или иначе дифференцирует виды конкурсных производств на: 

а) открытые производства; 

б) неоткрытые производства; 

в) производства о переговорах. 

В них соответственно участвует 

а) неограниченное число предпринимателей; 

б) лишь определённый их круг;

в) лишь некоторые предприниматели, к которым инициатор договора обращается даже без какого-либо предварительного объявления.

Существенную роль играют законодательные начала. Их можно назвать принципами, на основе которых должно приниматься решение о заключении договора. Параграф 97 Закона выделяет следующие начала такого рода: 

· равное обращение со всеми участниками производства; 

· учёт интересов средних предпринимателей, т.е. изначально закладывается антимонопольное решение; 

· заключение договора только с профессионально способными предпринимателями.

Законодатели в частности устанавливают, что конкретизируется. Уточняется это различным образом: публично-правовой заказчик (т.е. лицо, предлагающее заключить договор) заказывает товары, строительные и иные услуги в соответствии с юридическими предписаниями, путём проведения транспарентного производства по сдаче государственных заказов (заключении публичных договоров). Именно эти юридические предписания как раз и устанавливают, что 

«участники производства (которое впредь можно именовать конкурсом), должны рассматриваться как равные, за исключением случаев, когда ограничения буквально предусмотрены либо установлены в данном законе», 

«интересы среднего предпринимательства должны учитываться, прежде всего, посредством разделения договоров (заказов) по специальностям и отдельным частям»,

«заказы должны передаваться искусным, профессиональным, эффективным, т.е. способным выполнить заказанное и надёжным предприятиям; другие же или идущие дальше требования могут быть выдвинуты только, если это предусмотрено законами Федерации либо Земли».

Параграф 97 Закона предусматривает при этом, что Федеральное правительство уполномочено путём издания административных актов с согласия Бундесрата принять дополнительные предписания относительно конкурсных процедур, особенно относительно хода и видов отдельных конкурсов и пр. Тем самым исключается произвольная возможность манипулировать условиями конкурса, хотя бы маскируя это какими-либо позитивными целями.

Анализ предписаний 97-го параграфа показывает, что сами по себе они сформулированы возможно в большем соответствии с задачей обеспечения добросовестной конкуренции на рынке и уменьшения коррупционного ресурса чиновников, которым они несомненно обладают и пользуются не столь редко как это кажется со стороны,  чем предписания российского законодательства (например, ст. 5 ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставку товаров, выполнения работ, оказания услуг для государственных нужд» № 97-ФЗ 1999г.) Нет в немецком законодательстве и оговорки ст.6 данного Закона, ограничивающей участие в конкурсе иностранных поставщиков (исполнителей), что как раз и можно преодолеть на коррупционной основе.

Вместе с тем, важна практика реализации этих предписаний. По-видимому, общие предписания 97-го параграфа легче реализуются в условиях традиционно рыночной экономики, довольно плотного социального контроля и развитых возможностей судебной защиты. Поэтому именно указание на необходимость законодательного регулирования дополнительных условий могло бы быть особо рассмотрено и использовано в российских условиях.

Исходя из интересов предупреждения коррупции в России,  значительный интерес для нашей практики представляет законодательное установление круга лиц, являющихся публично-правовыми субъектами заключения договоров в конкурсном порядке. Здесь существенно то, что на сквозной основе к ним отнесены как субъекты публичного, так и субъекты частного права, что чрезвычайно важно с позиций соблюдения условий конкуренции и предупреждения коммерческого подкупа. 

Вместе с тем, в теории, как подчёркивает немецкий профессор Мейнрад Дрейер, ведётся оживлённый спор о том, распространяется ли, так называемое, картельное конкурсное право на публичные договоры. Побеждает позиция, признающая это, хотя бы в соответствии с европейским правом так или иначе эти положения не распространяются на сугубо публично-правовую деятельность (ФПЦ, 191.2002). Эта проблема связана с принципиально существующей в ФРГ возможностью передавать лицам частного права исполнение публично-правовых функций различного характера (водоснабжение, энергетика, и пр.) нередко связанных, но иногда и не связанных с выполнением гражданско-правовых обязательств.  Таким образом, очерчивается зона регулирования и упреждается возможность (вероятно не до конца) управлять общественными ресурсами через фиктивных юридических лиц (фонды, некоммерческие организации иного характера и пр.)

Говоря непосредственно о легальном или формальном управлении общественными ресурсами, следовало бы  конкретизировать понятие «организатор конкурса», содержащееся в ст.2 российского №97-ФЗ, поскольку слишком общая отсылка к «федеральному органу государственной власти», на наш взгляд крайне недостаточна и должным образом полномочия государственных органов не определяет.

С нашей точки зрения было бы полезно использовать весьма интересный опыт регламентации и соответственно деятельности учреждений, контролирующих порядок проведения конкурсов. 103-й параграф Закона против ограничений конкуренции (далее немецкий Закон) гласит: 

«Федерация и Земли могут организовывать учреждения контроля за проведением конкурсов, которые будут вправе контролировать соблюдение применимых к соответствующим случаям положений законодательства о конкурсах».

Эти учреждения проверяют по заявлению или по своему служебному усмотрению соблюдение предписаний со стороны лица, проводящего конкурс. Они вправе обязать отменить противоправные действия лица, проводившего конкурс, и принять меры правового характера, вправе консультировать участников конкурса и разрешать возникающие между ними конфликты.

Наряду с этим параграфом 104 и следующими данного Закона создаются также особые конкурсные палаты, которые проверяют именно публично-правовые договоры и при этом являются независимыми, решая вопросы в соответствующих заседаниях, коллегиально, в составе председательствующего и двух заседателей. Эти палаты проводят последующие проверки конкурсных производств только по заявлению. Палата действует на основе подробно разработанного процессуального порядка и решает по парпаграфу 114 Закона, нарушены или нет права заявителя, проверяя при этом законность проведения конкурсного производства в целом. Закон устанавливает также и величину издержек, связанных с рассмотрением дела в этой палате.

В принципе предписания, относящиеся к деятельности этих палат,  достаточно сложны и нуждаются в специальном изучении. Здесь же достаточно подчеркнуть, что создание такого рода органов,  несомненно, в значительной степени снизило бы коррупциогенный потенциал в сфере управления общественными ресурсами. Их создание  возможно при арбитражных судах или в их структуре, либо еще лучше как самостоятельных органов при Торгово-промышленных палатах. 

Подчеркнем еще раз, что эти положения действуют в условиях довольно раз​витого европейского права. Собственно немецкие авторы подчеркивают, что позднейшие изменения законодательства о конкурсах произошли под влиянием европейских рамочных норм о публичных строительных заказах, координации поставок, оказании услуг и прочее.

Наконец, значительный интерес представляет разработка столь харак​терных для немецкого права алгоритмов работы с этим комплексом правовых норм. Профессор Дреер советует идти тремя шагами, проверяя 

а) применимость данных норм; 

б) публично-правовой характер договора; 

в) наличие исключений. 

В учебнике проф. Обберата более подробно развернуты этапы проверки: цена, критерии предложения, контакты с лицами, могущими принять предложение, критерии, содержащиеся в предложения и влияющие на будущий выбор, возможности правовой защиты (Публичное хозяйственное право, Штуттгарт, ' 1999, с.198).

РЕКОМЕНДАЦИИ ПО СОВЕРШЕНСТВОВАНИЮ

КОНКУРСНЫХ ПРОЦЕДУР


В дополнение к сделанным выше предложениям о совершенствовании данного вида управления общественными ресурсами либо в порядке их конкретизации полагаем целесообразным также использовать следующие правовые методы предупреждения коррупции при проведении конкурсов: 

1) Правовые методы совершенствования информационного обеспечения конкурсных процедур. С учётом его состояния, сложившегося в отдельных регионах, следовало бы разработать инструкции, опирающиеся на действующее законодательство (в частности на Закон № 97-ФЗ), которые бы подробно определяли виды и объекты информации о конкурсе, направленной трём группам адресатов: 

а) органам управления, но по тем или иным причинам, заинтересованным в контроле за управлением; 

б) лицам, могущим участвовать в конкурсе с целью получения определённых предложений; 

в) должностным лицам и служащим, проводящим конкурс.

Смысл предложения состоит в том, чтобы специализировать информацию о конкурсе и распространить её таким образом, чтобы все заинтересованные в законном, экономически разумном и справедливом проведении конкурса могли в полном объёме действительно получить необходимую им информацию без чьего-либо разрешения, хотя возможно и на платной основе, могли запросить дополнительные к полученной информации сведения.

Реализация этого предложения требует специальной разработки информационных пакетов, их публикации, в частности в Интернете либо иным образом, специального возложения информационных обязанностей на соответствующих должностных лиц, служащих, лиц исполняющих управленческие функции в коммерческих и иных организациях.

Следует установить ответственность за сокрытие, искажение либо непредоставление информации о конкурсах.

2) Процедуры проведения конкурсов. Дополнительно к сказанному выше добавим следующее:

а) необходимо более полно определить обязанности участника конкурса сообщать о себе сведения, включая 

· данные об аффилированных лицах, если это действительно необходимо по характеру конкурса; 

· «историю» работы на рынке по типу кредитной истории и пр.

Следует признать, что практически невозможно установить характер иных связей с лицами, работающими в органах государственного управления. Но всё же целесообразно в конкретных условиях попытаться разработать порядок выявления таких данных;

 б) возможно следует ввести возможность представления рекомендаций или гарантий, если это в конкретных условиях не приведёт к обратному результату, т.е. к нарушению конкуренции на рынке; 

в) разработать основания и порядок обжалования к опротестованию решений по конкурсному производству как лицами, действующими на частно-правовой основе, так и лицами, выявляющими публично-правовые функции.

3) Проверка выявления условий конкурса. Это наиболее эффективный способ обеспечения более рационального управления общественными ресурсами. Обязательная проверка, в ходе которой должно проверяться выполнение условий конкурса по количеству, содержанию и качеству,  снизит  коррупционную потребность.

АНТИКОРРУПЦИОННАЯ ЭКСПЕРТИЗА НОРМАТИВНО-ПРАВОВЫХ АКТОВ,

 РЕГУЛИРУЮЩИХ УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ РЕСУРСАМИ

Значимость и актуальность введения в практику государственного управления антикоррупционной экспертизы нормативно-правовых актов признается сегодня многими. Вместе с тем, анализ практики работы законодательных органов государственной власти дальневосточных субъектов федерации показывает, что такой экспертизы  в настоящее время не проводится нигде. И дело здесь не только (и не столько)  в нежелании отдельных региональных политиков, депутатов и  чиновников исполнительной власти  бороться с коррупцией.  Попытки  разработки технологии такой экспертизы сталкиваются с проблемами теоретического плана, с  неразработанностью в отечественной юридической науке большинства принципиальных вопросов, связанных с самим пониманием коррупции как общественного явления, а также с разработкой подходов к её предотвращению (в том числе с разработкой процедур антикоррупционной экспертизы нормативно-правовых актов).  

 
Исходной точкой для теоретических исследований  и практических рекомендаций  послужили  результаты, полученные в 1999-2000 годах группой активистов НКО Хабаровска в рамках проекта, реализованного в Российско-американском научно-учебном центре при финансовой поддержке  Фонда «Евразия». Цель данного проекта заключалась в  выявления ошибок и пробелов в региональном законодательстве, создающих благоприятные условия для коррупции в органах государственной власти и местного самоуправления.  В качестве объекта анализа были определены четыре сферы жизнедеятельности Хабаровского края: природопользование,  избирательная система, управление государственной и муниципальной собственностью, бюджетный процесс. Выбор данных  направлений определялся тем, что в массовом общественном сознании именно эти сферы  хозяйствования и государственного управления в первую очередь ассоциируются с коррупцией. Проведенный анализ позволил не только выявить явные пробелы и ошибки в правовых основах осуществления некоторых функций государственного управления и реализации демократических процедур, но и сделать некоторые обобщения, касающиеся понятия коррупции, а также механизмов её реализации в наиболее типичных ситуаций.  

Дальнейшие теоретические исследования модельной коррупционной ситуации, возникающей при управлении  государственными ресурсами, продолжены в рамках проекта «Развитие правовых механизмов предупреждения коррупции в управлении государственными и муниципальными ресурсами», также поддержанного Фондом «Евразия». Проведенные исследования позволили определить некоторые теоретические подходы к построению антикоррупционной экспертизы нормативно-правовых актов и сформулировать практические рекомендации для её осуществления на практике. 

ОСНОВНЫЕ СОДЕРЖАТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

Приведенные в предыдущих главах рассуждения позволяют сформулировать следующие содержательные положения антикоррупционной экспертизы нормативно-правовых актов, регулирующих распределение государственных ресурсов любой природы. Будем считать, что в состав рассматриваемой модели  входят следующие элементы: 

1) государственный ресурс различной природы, 

2) лицо, принимающее решение - чиновник в единственном числе или коллегиальный орган (далее ЛПР);

3) претенденты на государственный ресурс;

4)общественность;

5)процедура выбора оптимального решения.

Положения антикоррупционной экспертизы  можно сгруппировать в соответствии с данными элементами. 

1. «Государственный ресурс»

1.1. Информация о государственных ресурсах, подлежащих распределению, должна быть доступной  и полной.

1.2. Дабы обеспечить выбор наиболее оптимального решения, распределение государственных ресурсов должно проходить, как правило,  путем проведения открытых конкурсов. Закрытые конкурсы должны проводиться  только в исключительных случаях при распределении государственных ресурсов, представляющих государственную тайну. 

2. « Лицо, принимающее решение» 

2.1. Распределением государственных ресурсов,  как правило, должны заниматься коллегиальные органы.

2.2. Лицо, принимающее решение (чиновник или конкурсная комиссия) не имеют право самостоятельно разрабатывать конкурсные процедуры.

2.3. Более 50% членов конкурсной комиссии (или другого органа, уполномоченного провести конкурс) не  должны образовывать систему взаимосвязанных и взаимозависимых элементов, то есть состоять в отношениях «руководитель-подчиненный»,  работать  в одной организации, построенной по иерархическому принципу и т.д.

3. «Претенденты»

3.1. В конкурсе на получение государственного ресурса должны участвовать  несколько претендентов.

3.2. Наиболее оптимальное решение  можно найти только при достаточном разнообразии претендентов. Поэтому необходимо, чтобы максимально возможное число претендентов имели право принимать участие в конкурсах. Ограничения на участие в конкурсе  должны быть минимальными.

3.3. Претенденты должны иметь возможность опротестования решения в суде или другой, независимой от конкурсной комиссии, инстанции.

4. «Общественность»

4.1. Общественность должна меть возможность контролировать распределение государственных ресурсов. Поэтому все этапы конкурса должны быть максимально гласными и доступными для общественного контроля.

5. «Процедура»

5.1. Документы, представляемые на конкурс должны, должны приниматься и храниться в соответствии с правилами работы с документами строгой отчетности. При проведении коммерческих конкурсов должна гарантироваться секретность представленных документов.  

5.2. Выбор оптимального решения возможен только при наличии критерия оптимизации, которым при распределении государственных ресурсов должен быть государственный интерес.

5.3. Государственный интерес, как главный критерий выбора оптимального решения, должен быть прописан достаточно четко и однозначно, дабы исключить его  различные толкования. 

5.4. Каждое решение, представленное на конкурс, должно быть измерено единой системой измерения и оценено относительно заданного критерия оптимизации.  Системы измерения и оценки должны быть заранее разработаны и закреплены в нормативно-правовом акте, регулирующем  проведение конкурса.

5.5. Для выбора оптимального решения должен существовать метод сравнения полученных оценок и процедура принятия итогового решения.  Метод и процедура должны быть закреплены в нормативно-правовом акте, регулирующем  проведение конкурса.

5.6. Материалы работы конкурсной комиссии и других уполномоченных органов и лиц, если таковые привлекались к проведению конкурса, должны приниматься и храниться в соответствиями с правилами работы с документами строгой отчетности. Гарантии их достоверности и сохранности необходимы для контроля, а также в случае, если результаты конкурса будут опротестованы. 


Очевидно, что предложенный перечень содержательных положений не является исчерпывающим и достаточным, для исключения возможностей осуществления  всех коррупционных ситуаций.  Вместе с тем, проведенные выше рассуждения показывают, что на сегодняшний день он является необходимым.

ПРАКТИЧЕСКОЕ ПРИМЕНЕНИЕ

АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

(на примере экспертизы Правил проведения конкурса на занятие вакантной административной должности в субъекте Федерации)

Рассмотрим через призму данных положений проект нормативно-правового акта, регулирующего проведение конкурса на занятие вакантной административной государственной  должности в одном из субъектов Российской Федерации (далее «крае»). 

Курсивом выделен текст Правил, обычным шрифтом - результаты антикоррупционной экспертизы  данных Правил.

ПРАВИЛА

проведения конкурса на занятие вакантной административной государственной должности в субъекте федерации

Настоящие Правила определяют условия и порядок проведения конкурсов на занятие административных государственных должностей (далее - конкурс) в крае.

1. Общие положения

1. Конкурс на занятие административной государственной должности обеспечивает конституционное право граждан на равный доступ к государственной службе.

2. Конкурс проводится государственным органом, имеющим вакантные административные государственные должности (далее –« государственный орган»), либо по решению краевого Совета народных депутатов, либо главы администрации края, глав местного самоуправления уполномоченным органом по делам государственной службы (далее – «уполномоченный орган»).

3. Государственный орган, объявивший конкурс, формирует конкурсную комиссию, уполномоченную осуществить отбор кандидатов на занятие вакантной должности административной государственной службы.

4. При проведении конкурса должны быть соблюдены требования Закона края "О государственной службе" и иного законодательства о государственной службе РФ.

5. Решение конкурсной комиссии является основанием для занятия вакантной должности административной государственной службы либо отказа в поступлении на такую должность.

2. Условия и порядок проведения конкурса

6. В конкурсах имеют право участвовать граждане:

1) не моложе восемнадцати лет;

2) соответствующие установленным квалификационным требованиям.

7. К участию в конкурсе не допускаются граждане:

1) не соответствующие требованиям, установленным в пункте 6 настоящих Правил;

2) признанные недееспособными или ограниченно дееспособными решением суда, вступившим в законную силу;

3) лишенные права занимать государственные должности в течение определенного срока решением суда, вступившим в законную силу;

4) в других случаях, предусмотренных законодательством РФ.

8. Конкурс проводится открытым и закрытым способом.


1) Если вводится  два способа проведения конкурсов, то необходимо дать чёткое и однозначное определение того и другого, и определить основания (критерий) по которому осуществляется  выбор способа проведения конкурса.

2) Данная норма нарушает положение 1.2 антикоррупционной экспертизы (далее АКЭ). Должности государственной службы не являются ресурсом, представляющим государственную тайну, а потому закрытые конкурсы на занятие вакантной должности проводиться не должны. Этого требует и п.4 ст.23 Конституции РФ, в соответствии с которым:  «Граждане Российской Федерации имеют равный доступ к государственной службе». 

9. В открытом конкурсе имеют право принять участие все граждане. Решение об этом принимают руководители государственных органов имеющих вакансии с обязательным опубликованием в СМИ данного субъекта критериев и результатов данного конкурса.

10. В закрытом конкурсе имеют право принять участие только административные государственные служащие.

11. Закрытый конкурс может проводиться по всем государственным административным должностям в крае. Решение об этом принимают руководители данных государственных органов с обязательным опубликованием в СМИ данного субъекта критериев и результатов данного конкурса.

1) Данная норма противоречит п.4 ст.23 Конституции РФ, в соответствии с которым:  «Граждане Российской Федерации имеют равный доступ к государственной службе». 

2) Данная норма нарушает положение 2.1 АКЭ. Руководитель единолично не может принимать решение о способе проведения конкурса. Если всё-таки в органе государственной власти есть должности, представляющие собой государственную тайну, то решение о проведении закрытого конкурса на эти должности а также общие правила проведения закрытых конкурсов должны  приниматься соответствующим представительным органом.   

12. Участниками конкурса являются граждане, подавшие необходимые документы в государственный орган после опубликования объявления о конкурсе и необходимых требований к соискателям

13. Кандидатами на занятие административной государственной должности (далее «кандидаты») являются участники конкурса, допущенные к тестированию на основании решения конкурсной комиссии.

14. Конкурсная комиссия является коллегиальным органом, который рассматривает поданные участниками конкурса документы, результаты их тестирования, проводит собеседование с кандидатами и осуществляет окончательный отбор кандидатов на занятие вакантных должностей административной государственной службы.

15. Конкурс включает в себя ряд последовательных этапов:

1) публикация объявления о проведении конкурса государственным органом;

2) формирование конкурсной комиссии;

3) прием документов от граждан, желающих принять участие в конкурсе;

4) предварительное рассмотрение документов участников конкурса на соответствие установленным квалификационным требованиям к административной государственной должности;

5) тестирование кандидатов в порядке установленном уполномоченным органом;

6) собеседование с кандидатами, проводимое конкурсной комиссией;

7) заключительное заседание конкурсной комиссии. 

16. Расходы по участию в конкурсе (проезд к месту проведения тестирования или собеседования и обратно, наем жилого помещения, проживание, пользование услугами связи всех видов) граждане производят за счет собственных средств.

3. Объявление о конкурсе

17. Государственный орган, проводящий конкурс обязан опубликовать объявление о проведении конкурса в официальных краевых изданиях и средствах массовой информации определенных уполномоченным органом, а также в предусмотренных настоящими Правилами случаях в изданиях местных средств массовой информации, определенных для официальных публикаций.

18. По конкурсам, проводимым на административные государственные должности, за исключением должностей предусмотренных в пункте 19 настоящих Правил, объявление о проведении конкурса должно содержать следующие сведения:

1) наименование государственного органа с указанием его местонахождения, почтового адреса, номеров телефонов и факса;

2) способ проведения конкурса (открытый или закрытый);

3) наименование вакантных должностей с обозначением основных функциональных обязанностей, размера и условий оплаты труда в соответствии с действующим законодательством;

4) основные требования к участнику конкурса, определяемые государственным органом в соответствии с квалификационными требованиями;

5) срок приема документов (не менее 15 календарных дней с момента публикации объявления о проведении конкурса);

6) сроки и место проведения тестирования, согласованные с уполномоченным органом или его территориальным подразделением;

7) сроки и место проведения собеседования. 

Объявление может содержать дополнительную информацию, не противоречащую действующему законодательству РФ. 

19. По конкурсам, проводимым на административные государственные должности областных и районных, а также приравненных к ним территориальных органов объявление о проведении конкурса опубликованное в официальных изданиях краевых средств массовой информации, должно содержать следующие сведения: 

1 ) наименование государственного органа с указанием его местонахождения, почтового адреса, номеров телефонов и факса;

2) наименование вакантных должностей;

3) срок приема документов (не менее 15 календарных дней с момента публикации объявления о проведении конкурса);

4) название изданий местных средств массовой информации, определенных для официальных публикаций, в которых опубликовано объявление о данном конкурсе, с указанием их дат выхода в свет.

Объявление может содержать дополнительную информацию, не противоречащую действующему законодательству РФ.

Объявление должно быть также опубликовано в изданиях местных средств массовой информации, определенных для официальных публикаций, и содержать сведения в соответствии с пунктом 18 настоящих Правил. Для государственных органов, проводящих конкурс на вышеназванные категории административных государственных должностей, публикация объявления о конкурсе в изданиях местных средств массовой информации не обязательна, если объявление, опубликованное ими в официальных изданиях краевых средств массовой информации содержит полный перечень сведений в соответствии с пунктом 18 настоящих Правил.

4. Формирование конкурсной комиссии

20. Конкурсная комиссия формируется руководителем соответствующего государственного органа, имеющего право назначения на соответствующую должность в порядке определенном настоящими Правилами.

21. Конкурсная комиссия состоит из председателя, секретаря (представитель кадровой службы) и членов комиссии.

22. Состав конкурсной комиссии утверждается руководителем соответствующего государственного органа.

23. В состав конкурсной комиссии, формируемой государственным органом и осуществляющей конкурсный отбор руководителей территориального подразделения центрального государственного органа, входят представители центрального государственного органа и, по согласованию, представитель соответствующей административно-территориальной единицы.

С точки зрения противодействия коррупции порядок формирования и состав конкурсной комиссии имеет исключительно важное  значение. Необходимо, чтобы более 50% членов конкурсной комиссии не образовывали систему взаимосвязанных и взаимозависимых элементов, то есть не состояли в отношениях «руководитель-подчиненный» и не работали  в одной организации, построенной по иерархическому принципу и т.д. (см. п.2.1 АКЭ). Таким образом, нормы, описывающие состав комиссии, должны четко фиксировать  количественный состав комиссии и перечень лиц, входящих в комиссию по должностям. Кроме того, в составе комиссии должны быть обязательно  независимые люди, то есть не работающие в данных органах государственной власти и в подведомственных учреждениях и выполняться п.2.1 АКЭ.   Ни одно из данных условий здесь не выполнено.   

Непонятно, как избирается  председатель  комиссии, а если назначается, то  кем? Вопрос этот важен, так как при принятии итогового решения в случае равенства голосов, голос председателя имеет решающее значение.  

5. Прием документов

24. Граждане, желающие принять участие в конкурсе, подают в государственный орган, проводящий конкурс, следующие документы:

1) заявление по установленной уполномоченным органом форме;

2) заполненный личный листок по учету кадров (с указанием адреса фактического места жительства и телефонов, в том числе и контактных);

3) заполненную анкету по установленной уполномоченным органом форме;

4) копии документов об образовании, заверенные нотариально, либо в ином установленном законодательством порядке;

5) копию трудовой книжки, заверенную нотариально, либо в ином установленном законодательством порядке;

6) справку о состоянии здоровья по установленной форме;

7) 4 фотографии размером З х 4.

25. Граждане могут предоставлять дополнительную информацию, касающуюся их образования, опыта работы, профессионального уровня и репутации (копии документов о повышении квалификации, присвоении ученых степеней и званий, характеристики, рекомендации, научные публикации и т.п.).

26. К рассмотрению конкурсной комиссией принимаются документы, переданные гражданами нарочным порядком или высланные ими по почте в сроки приема документов.

Не прописана процедура приема документов на конкурс. Это позволяет ЛПР в случае необходимости отстранить от конкурса кандидата под предлогом «неполучения документов».    

27. Документы участников конкурса и материалы конкурсной комиссии хранятся у секретаря конкурсной комиссии (в кадровой службе).

Норма п.27 не соответствует п.5.1. АКЭ. Документы, представляемые на конкурс должны приниматься и храниться в соответствиями с правилами работы с документами строгой отчетности. При проведении коммерческих конкурсов должна гарантироваться секретность представленных документов.  

Норма п.27 не соответствует также и.5.6. АКЭ. Не указан перечень документов и материалов, подлежащих хранению, не гарантирована их сохранность.

6. Рассмотрение документов участников конкурса
28. Рассмотрение документов участников конкурса осуществляет конкурсная комиссия после окончания приема документов.

29. Конкурсная комиссия анализирует представленные документы на соответствие квалификационным требованиям и требованиям, предъявляемым к участникам согласно пункту 24.

Нарушены п.5.2-5.4 АКЭ. Что значит «анализирует»? Устанавливает строгое соответствие чему-либо? Чему? Как оцениваются документы каждого претендента? Поскольку в п.24 Правил имеется несколько параметров, то как строится интегрированная (суммированная) оценка по каждому претенденту? По каким параметрам данные являются приоритетными (наиболее важными)?  Возраст, опыт, образование? 

Всё это позволяет ЛПР самостоятельно определять технологию проведения данной конкурсной процедуры (нарушается п.2.2 АКЭ),  достаточно вольно и субъективно «анализировать» претендентов и к каждому претенденту применять разные критерии для оценки  их документов. 
30. На основе анализа представленных документов конкурсная комиссия принимает решение о допуске участников конкурса к тестированию. Участники конкурса, не получившие допуска, уведомляются об этом конкурсной комиссией после принятия решения.

Нарушен п. 5.5. АКЭ. Не прописана процедура принятия итогового решения о допуске претендентов к тестированию. Не сформулированы основания, по которым претендент не допускается к тестированию.

Это позволит уже на первом этапе устранить «лишних» конкурентов. 

31. Решение о допуске к тестированию оформляется по каждому проводимому конкурсу в виде списка кандидатов, который утверждается конкурсной комиссией и передается в уполномоченный орган или его территориальное подразделение. 

32. Конкурсная комиссия, на стадии опубликования объявления, по согласованию с уполномоченным органом или его территориальным подразделением, составляет график проведения тестирования. Согласно графику конкурсная комиссия уведомляет кандидатов о времени и месте проведения тестирования.

Необходимо более четко описать процедуру уведомления кандидатов, дабы исключить случай, когда с целью устранения  «лишних» конкурентов секретарь «не дозвонилась» или приводит аргументацию типа «передала информацию, не понимаю, почету она до вас не дошла» и т.д. 

33. Кандидатам предоставляется право прохождения тестирования в ближайшем к месту их жительства подразделении уполномоченного органа либо другом государственном органе, подключенном к системе дистанционного тестирования. Кандидаты, желающие пройти тестирование в ближайшем к месту их жительства подразделении уполномоченного органа, уведомляют об этом конкурсную комиссию. На основании этого конкурсная комиссия информирует уполномоченный орган и его соответствующее подразделение о месте проведения тестирования определенного кандидата.

7. Тестирование кандидатов

34. Целью тестирования является объективная оценка знаний и способностей кандидатов.

35. Порядок тестирования определяется уполномоченным органом.

36. В зависимости от категории административной государственной должности уполномоченный орган может устанавливать различные программы тестирования. Кандидаты, подавшие документы на занятие двух или более вакантных должностей, относящихся к различным категориям административных государственных должностей, и допущенные по ним к тестированию, тестируются по соответствующим программам.
На сегодняшний день для всех государственных должностей не построены даже квалификационные требования и должностные инструкции, не говоря уже о программах для отбора кадров на эти должности. В связи с этим непонятно, кто и по каким критериям  будет отбирать программы для тестирования.  Будут ли эти программы одинаковы для всех кандидатов на определенную должность или лицо, проводящее тестирование, может менять программы для разных кандидатов? Как оформляются результаты тестирования?

Всё это позволяет ЛПР самостоятельно определять технологию проведения данной конкурсной процедуры (нарушается п.2.2 АКЭ),  достаточно вольно и субъективно осуществлять процедуру тестирования кандидатов, и на «законных» основаниях избавляться  от «лишних» конкурентов. 

37. Результаты тестирования кандидата по тестам, установленным для определенной категории должностей, действительны в течение 1 года с момента прохождения тестирования при условии, что программы тестирования останутся неизменными.

38. Кандидат имеет право пройти повторное тестирование по одной и той же программе не ранее чем через шесть месяцев с момента предыдущего тестирования.

39. Результаты тестирования передаются уполномоченным органом или его

территориальными подразделениями конкурсной комиссии соответствующего государственного органа.

40. К собеседованию допускаются кандидаты, получившие при прохождении тестирования, оценки не ниже пороговых значений, устанавливаемых уполномоченным органом для данной категории должностей. Кандидаты, результаты, тестирования которых ниже пороговых значений, не допускаются к собеседованию. Кандидаты, прошедшие тестирование, уведомляются о результатах тестирования конкурсной комиссией. При этом кандидаты, допущенные к собеседованию, приглашаются для прохождения собеседования, проводимого конкурсной комиссией. 

8. Собеседование с кандидатами

41. Целью собеседования является оценка профессиональных и личностных качеств кандидатов.

42. При оценке профессиональных и личностных качеств кандидатов конкурсная комиссия исходит из квалификационных требований и должностной инструкции соответствующей административной государственной должности.

43. Документы кандидатов, прошедших собеседование, рассматриваются конкурсной комиссией на ее заключительном заседании.

Нарушены п.5.2-5.4 АКЭ. Как оцениваются профессиональные и личностные качества  каждого претендента, если при  оценке конкурсная комиссия исходит из квалификационных требований (требования к знаниям и стажу работы)  и должностной инструкции (должностные обязанности, права и ответственность)?  Как строится интегрированная (суммированная) оценка по каждому кандидату? Какие профессиональные и личностные качества являются  приоритетными (наиболее важными)? Как оформляются результаты собеседования?

Всё это позволяет ЛПР самостоятельно определять технологию проведения данной конкурсной процедуры (нарушается п.2.2 АКЭ), достаточно вольно и субъективно «анализировать» претендентов и к каждому претенденту применять разные критерии для оценки  их документов. 
 9. Заключительное заседание конкурсной комиссии

44. На заключительном заседании, которое должно быть проведено не позже двух дней после проведения собеседования, конкурсная комиссия оценивает кандидатов на основании представленных документов, результатов тестирования и проведенного собеседования и осуществляет отбор из их числа для занятия вакантной административной должности.

Нарушены п.5.2-5.4 АКЭ. Как оцениваются кандидаты на основе такого большого количества параметров (документы, тестирование, собеседование)? Как строится интегрированная (суммированная) оценка по каждому кандидату? Как описывается итоговая оценка и описывается ли вообще?  Как осуществляется отбор?

Всё это позволяет ЛПР самостоятельно определять технологию проведения данной конкурсной процедуры (нарушается п.2.2 АКЭ), достаточно вольно и субъективно оценивать и отбирать. 
45. Решение конкурсной комиссии принимается в отсутствие кандидата путем открытого голосования.

46. Решение конкурсной комиссии считается правомочным, если на заседании присутствует не менее 2/3 от ее состава.

47. Кандидат получает положительное заключение в случае, если за него проголосовало большинство присутствующих из состава комиссии. При равенстве голосов при голосовании решающим является голос председателя конкурсной комиссии.

48. Конкурсная комиссия имеет право рекомендовать уполномоченному органу зачислить кандидатов, прошедших собеседование, в кадровый резерв, но не более одного для каждой вакантной должности.

49. Ход обсуждения и принятое конкурсной комиссией решение оформляются в виде протокола, который подписывается председателем и членами конкурсной комиссии, а также секретарем, осуществляющим протоколирование.

50. Копия протокола заседания конкурсной комиссии направляется в уполномоченный орган или его территориальное подразделение.

51. Если в результате конкурса конкурсной комиссией не были выявлены кандидаты на представленные вакантные должности, государственным органом может быть объявлен повторный конкурс.

52. Конкурсная комиссия извещает кандидатов, прошедших собеседование, о результатах конкурса в течение 5 дней со дня его завершения. 

Не обеспечена гласность и возможность общественного контроля за работой конкурсной комиссии на всех её этапах. Нарушен п.4.1. АКЭ.

10. Занятие должности кандидатом

53. Руководитель государственного органа обязан принять на объявленную должность кандидата получившего положительное заключение конкурсной комиссии. При этом должны быть соблюдены требования, предусмотренные законодательством для поступления на административную государственную службу.

54. Представление гражданином, получившим положительное заключение конкурсной комиссии, заведомо ложных сведений, выявленных при приеме на государственную службу, являются основанием для отказа в приеме на соответствующую вакантную административную государственную должность.

11. Порядок обжалования

55. Участники конкурса и кандидаты имеют право обжаловать решение конкурсной комиссии в уполномоченный орган или его территориальное подразделение, либо в судебном порядке.

Помимо судебных инстанций, необходимо, чтобы существовала возможность обращения с жалобой на решение конкурсной комиссии в другие государственные правоохранительные органы, вышестоящие по иерархии органы государственной власти и в общественные организации.  Нарушен п.3.3. АКЭ

56. Уполномоченный орган или его территориальное подразделение рассматривает поступившую жалобу на решение конкурсной комиссии и в случаях обнаружения нарушения Закона "О государственной службе", настоящих Правил, иного законодательства о государственной службе РФ, может предложить конкурсной комиссии полностью или частично отменить принятое решение.

В случае, если конкурс проводит сам уполномоченный орган, такие обращения бесполезны. Как правило, никто не хочет признавать свои ошибки, да к тому же публично. 

Кроме того, отсутствие точного указания на сроки рассмотрения жалобы позволяют рассматривать её достаточно долго, в то время как победивший кандидат уже будет принят на работу. 
57. Предложение уполномоченного органа или его территориального подразделения рассматривается конкурсной комиссией на ее заседании в прежнем составе. На данном заседании конкурсная комиссия отменяет ранее принятое решение и выносит новое, либо оставляет его без изменения. Конкурсная комиссия извещает о принятом решении уполномоченный орган или его территориальное подразделение и участника конкурса или кандидата, подавшего жалобу, в десятидневный срок с момента его принятия.

58. Отмена конкурсной комиссией ранее принятого решения и вынесение нового является основанием для изменения или принятия соответствующего решения руководителем государственного органа.

59. В случае, если конкурсная комиссия оставляет ранее принятое решение без изменения, уполномоченный орган или его территориальное подразделение, а также участник конкурса или кандидат, подавший жалобу, имеют право обжаловать данное решение в судебном порядке.

60. Участники конкурса и кандидаты в части их касающейся, а также уполномоченный орган и его территориальные подразделения имеют право знакомиться с конкурсными документами, результатами тестирования и собеседования.

Вывод. 

Подводя итог экспертизы можно сделать вывод, что в данных Правилах нарушены  почти все (13 из 15) требования антикоррупционной экспертизы. Это позволит на «законных» основаниях использовать такой государственный ресурс как должности государственной службы в личных корыстных целях. 

� Shleifer A., Vishny R.W. Corruption // The Quarterly Journal of Economics. 1993. V.107. N 33.


� Rose-Ackerman S. The Economics of Corruption // Journal of Political Economy. 1975. N 4.





� К.Головщинский «Коррупциогенность правовых норм»  


� Anticorruption in transition. A contribution to the policy debate. The World Bank. Washington, D.C., 2000.


� Dieter Schneider. Verhütung und Bekämpfung von Korruption // Die öffentliche Verwaltung – Juli 1997 – Heft 14, S. 583.


� К этому же выводу пришел и McMullan, отмечавший, что, «раз все законы ставят некоторую группу людей в невыгодное положение (put some group at a disadvantage), эта группа становится  потенциальным источником коррупции». (См.: McMullan A theory of corruption // The sociological review, Vol. 9 1961, p. 196)


� Гражданское общество против коррупции в России/ Под редакцией М.Б.Горного.-СМб:Норма,2002,с.6-7.


� ФЗ РФ от 6 мая 1999 г. № 97-ФЗ “О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд”


� Однако ввиду объективных факторов, препятствующих эффективному осуществлению данного способа закупок (к числу которых относятся длительность процедур проведения конкурсных торгов; значительные затраты заказчика по планированию торгов, подготовке конкурсной документации, рассмотрению конкурсных предложений и выявлению победителя; существенные затраты участников на подготовку конкурсных предложений, их прямые финансовые затраты, связанные с покупкой конкурсной документации и получением необходимых гарантий) законодательством РФ предусматриваются и упрощенные способы закупок для государственных нужд (котировки цен и закупки из единственного источника).


� Постановление Правительства Российской Федерации от 26 сентября 1997 г. № 1222 “О продукции, закупаемой для государственных нужд без проведения торгов (конкурсов)”


� Положение о финансировании проектов и программ развития и поддержки малого предпринимательства в г. Москве. Утв. постановлением Правительства Москвы от 23 января 2001 г. № 87-ПП.


� В соответствии с распоряжением Департамента государственного и муниципального имущества г. Москвы о продаже объектов незавершенного строительства по конкурсу и на аукционе утвержденные условия продажи и лотовая документация передаются в специализированное государственное унитарное предприятие по продаже государственного и муниципального имущества города Москвы.








� Постановление Правительства Москвы от 10 июля 2001 г. № 626-ПП "О порядке реализации не завершенных строительством объектов в рамках Московской ипотечной программы"


� В этом и состоит отличие конкурсной комиссии от экспертной, которая наделяется лишь консультативными функциями.


� Закон города Москвы от 10 марта 2000 г. № 4 "О городских государственных заказах".








� Положение об организации закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд. Утв. Указом Президента РФ от 8 апреля 1997 г. № 305.


� Уголовный кодекс Российской Федерации


� Ясин Е.Г. Модернизация российской экономики: что в повестке дня. М. 2001. С. 24 и след.


� Алексеев С.С. Общая теория права. Т. II. М. 1982. С. 26.


� Это касается и иных правовых методов предупреждения коррупции.





