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Злоупотребление административным ресурсом – форма политической коррупции

Тезисы к обсуждению

1. Злоупотребление административным ресурсом со стороны государства все более признается в качестве инструмента, с помощью которого находящиеся у власти политические силы преследуют свои политические интересы во многих странах мира. В частности, использование таких ресурсов в электоральных целях привлекает все более пристальное внимание, прежде всего, в бывших социалистических странах. Злоупотребление административным ресурсом в электоральных целях является специфической и особенно опасной формой электоральной коррупции, прямо подрывающей законность демократического процесса и может способствовать сохранению монополии на власть одной партии или одной политической силы.

2. В течение 2003 года, выражение «административный ресурс» стало одним из наиболее популярных терминов российского политического лексикона. 2003 – был годом выборов не только на федеральном уровне (выборы в Государственную Думу), но и на региональном (губернаторские выборы). В ходе всех этих выборов ярко проявился феномен активного вовлечения государственных чиновников, институтов, и средств массовой информации, действия которых координировались президентской Администрацией, в предвыборную кампанию с целью обеспечения определенных результатов. 

3. Четкое и ясное проявление того факта, что именно выборы стали основным полем для злоупотреблений административным ресурсом, вызывает серьезную озабоченность в отношении последствий такой практики для демократии, причем наиболее ярким примером такой практики стали выборы в российскую Государственную Думу. Эти недавние события также открыли широкое и важное поле для исследований, в частности, появилась необходимость в четком анализе и мониторинге случаев злоупотребления административным ресурсом со стороны находящихся у власти политических сил, особенно, в период выборов. 

4. Термин «административный ресурс» употребляется в России и других странах бывшего Советского Союза. Это понятие было введено для описания использования официальных полномочий для достижения своих собственных целей политическими силами, контролирующими государственный аппарат. На русском языке, этот термин включает как полномочия/ресурсы, находящиеся в распоряжении политических сил, пребывающих у власти, так и использование этих полномочий в целях, противоположных тем, ради которых они были установлены. 
5. Феномен, рассматриваемый в рамках проекта Центра Трансперенси Интернешнл - Россия, является специфической формой коррупции, при которой отдельные лица и группы, контролирующие административные ресурсы, предоставляемые им государственными должностями, используют такие ресурсы для продвижения собственных политических интересов. Осуществленный проект основывался на следующем определении злоупотребления административным ресурсом:

Использование административного ресурса государства и государственного сектора (включая полномочия и возможности принуждения, людские, финансовые, материальные, и иные ресурсы) находящимися у власти политиками или политическими партиями в нарушение правовых и иных норм и обязанностей, регулирующих отправление государственной должности, для продвижения их собственных политических интересов. 

6. Злоупотребление административным ресурсом и демократия. Демократические государства строятся на том принципе, что административные ресурсы, являющиеся неотъемлемым атрибутом государственных должностей, используются в целях, отражающих общественные интересы. В любом государстве, придерживающимся концепции общественного интереса, это понятие включает приверженность принципам политического равенства и справедливости использующихся процедур, это касается как использования административного ресурса, так и, в особенности, организации выборов. Напротив, злоупотребление административным ресурсом происходит там, где такой ресурс используется для продвижения интересов каких-либо политических сил, имеющих доступ к таким ресурсам, в нарушение норм, регулирующих отправление государственных должностей. 

В демократических государствах принципы политического равенства и процедурной справедливости закреплены в широком наборе норм, правил и законов, регулирующих отправление государственных должностей. Они включают, среди прочего: запрет на использование ресурсов, предоставляемых государственной должностью в личных или партийных интересах; законы, обеспечивающие независимость государственных должностных лиц; законы и процедуры, направленные на предотвращение использования бюджетных средств в интересах какой-либо одной партии или политика; нормы, направленные на попытку ограничить влияние государства на средства массовой информации; положения, обеспечивающие равный доступ политических партий и кандидатов к средствам агитации во время выборов.

В «устоявшихся» демократиях, многие нормы и положения уже введены в законодательство и действуют. Тем не менее, даже в наиболее «продвинутых» демократиях, многие из таких норм нарушаются вследствие злоупотребления административным ресурсом.

Что же касается переходных или развивающихся демократических государств, к которым, в частности, относится и Российская Федерация, где вышеназванные положения либо неадекватны, либо плохо соблюдаются, либо и неадекватны и плохо соблюдаются одновременно, проблема злоупотребления административным ресурсом приобретает гораздо большее значение. В России, Украине и некоторых других бывших социалистических странах использование административного ресурса, вероятно, относится к наиболее значимым факторам, определяющим исход выборов.

7. Определение и подход к злоупотреблению административным ресурсом, приведенные выше, классифицирует эти действия как особую форму коррупции. Согласно Диего Гамбетте, 

Случаи чистой коррупции происходят тогда, когда должностное лицо, действуя в целях личной выгоды, нарушает нормы государственной должности и общественных интересов к выгоде третьей стороны, которая вознаграждает такое должностное лицо за доступ к преимуществам, которые такая партия не получила бы в противном случае. 

Тем не менее, данное определение не охватывает всех случаев коррупции. В некоторых случаях, непосредственным бенефициаром коррупционного деяния может являться не должностное лицо, а организация, например, политическая партия, в случае, если такая партия получает пожертвование от компании в обмен на получение государственного подряда. Более того, иногда выгода, полученная должностным лицом или партией, может быть скорее политической, чем материальной. Боле того, в некоторых случаях отсутствует взяткодатель (или третья сторона, согласно вышеприведенному определению), и, тем не менее, такие действия должны будут быть признаны коррупцией. 

Злоупотребление административным ресурсом происходит в случаях, когда осуществляются, по крайней мере, две возможности из нижеперечисленных: 

· В случае злоупотребления административным ресурсом, как правило, не бывает «взяткодателя»: государственными ресурсами злоупотребляют находящиеся у власти должностные лица. 

· Злоупотребление таким ресурсом происходит, главным образом, в целях обеспечения полити​ческих преимуществ (сохранения политической власти), а не ради конкретной материальной или финансовой выгоды. Например, полномочия по назначению на должность могут быть использованы для предотвращения расследования финансовых операций политической партии путем назначения «своего» человека в качестве Генерального прокурора. Критика в прессе может быть прекращена путем использования регуляторного ресурса государства (закрытие независимых средств массовой информации и обеспечение проведения официальной линии государственными средствами массовой информации). Даже в случае, если должностные лица напрямую перекачивают средства государственных предприятий в пользу политиков или политических партий, в нашем понимании, полученная выгода является более политической, чем материальной: основной причиной нецелевого использования средств является стремление применить их в электоральных целях или для иной политической деятельности, а не для обогащения конкретных политиков.

· Прямым получателем выгод в большинстве случаев является партия, а не отдельное лицо, несмотря на тот факт, что конкретные политики или должностные лица зачастую могут извлекать выгоду материального характера вследствие получения политических преимуществ своих партий.

8. В странах, где осуществляется переход от авторитарной системы управления, использование административного ресурса иногда может рассматриваться как оправданное явление, и не только теми силами, к выгоде которых оно используется. Например, использование полномочий Администрации Президента в Российской Федерации, направленных на недопущение победы Коммунистической партии в ходе президентских выборов 1996 г., возможно, рассматривалось большинством населения, 
как необходимая мера, точно так же, как использование «силового» ресурса для обуздания т.н. «олигархов» и могущественных деловых интересов, чье влияние, как считалось, чрезмерно усилилось, также могло рассматриваться как необходимое зло.

9. Тем не менее, существует ряд причин, по которым злоупотребление административным ресурсом не следует рассматривать даже в качестве потенциально положительного явления. В зависимости от типа и способа использования административного ресурса, это явление оказывает негативный эффект на гражданские свободы и неприкосновенность личности, качество демократии, исполнение государственных функций, и распределение ресурсов.

10. Гражданские свободы и неприкосновенность личности. В случае, когда находящиеся у власти политические силы используют силовой административный ресурс против оппозиционных политиков и их сторонников, это может напрямую угрожать гражданским свободам и неприкосновенности личности. По степени убывания серьезности последствий, подобное использование административного ресурса включает: использование секретных служб для устранения политических соперников, тюремное заключение политических соперников, аресты или насилие в отношении активистов, участвующих в избирательной кампании и распространяющих агитационные материалы, инициирование сфабрико​ванных уголовных дел, направленных на снятие с дистанции политических оппонентов. Использование дискреционных полномочий избирательных комиссий по отказу в регистрации кандидатов, неугодных политическим силам, находящимся у власти (проблема, попадающая в область использования регуляторного ресурса), может также рассматриваться как случай нарушения гражданских свобод.

11. Качество демократии. Основной проблемой, на которой был сосредоточен проект Центра Трансперенси Интернешнл - Россия, является, как уже отмечалось, влияние злоупотреблений админи​стративным ресурсом на ход демократического процесса. Злоупотребление административным ресурсом связано с использованием политической власти и ресурсов в целях сохранения власти за определенными политическими силами путем искажения процессов демократии в ущерб оппозиционным партиям и кандидатам. В контексте выборов, благодаря таким злоупотреблениям находящиеся у власти политические силы получают неоправданные преимущества, недоступные их политическим соперникам в борьбе за государственные посты, что приводит к подрыву одного из основных принципов демократических выборов, а именно того, что этот процесс не должен приводить к систематическому получению преимуществ лишь одной конкретной политической силой. В этом отношении, злоупотреб​ление любыми из типов административного ресурса, перечисленными в предыдущем разделе, влечет за собой соответствующие, более или менее значимые, последствия. Силовой ресурс, направленный на предотвращение участия альтернативных кандидатов в борьбе за выборные должности, определенно является нарушением права на участие в выборах, в то же время, использование регуляторного или законодательного ресурса против альтернативных кандидатов приводит к тем же последствиям. Злоупот​ребление институциональным, бюджетным и медийным ресурсами предоставляет силам, находящимся у власти, возможности по получению преимуществ в ходе выборов, недоступные их политическим конкурентам, что, по определению, подрывает справедливый характер электорального процесса. 

В краткосрочной перспективе, такая практика будет приводить к утрате творческих возможностей руководства, поскольку вступление на политическую арену новых сил будет чрезмерно затруднено или вообще невозможно. В среднесрочной перспективе возможно нарастающее разочарование избирателей по мере утраты легитимности демократического процесса, свидетельством чему может являться рост числа голосов, отданных «против всех кандидатов» в ходе выборов в России. В долгосрочной перспективе, такое развитие событий может привести к формированию монополии на власть одной политической партии или группы, поддерживаемой с помощью административного ресурса, классическим примером чему является правящая партия Зимбабве (Африканский национальный союз Зимбабве – Патриотический фронт). 

12. Исполнение государственных функций. Еще одним последствием злоупотребления администра​тивным ресурсом является подрыв механизма исполнения государственных функций. Использование правоохранительных органов для преследования активистов оппозиционных кандидатов в ходе избирательной кампании (как это происходит во многих странах с близкими к авторитарным режимами, где формально выборы свободны), использование положения Председателя счетной палаты в целях агитации за правящую партию в Монголии, использование советников государственных служащих высшего ранга в качестве сотрудников избирательного штаба (Польша), расходование средств дискреционных бюджетных фондов предназначенных для чрезвычайных ситуаций (Монголия), или кратковременные повышения социальных выплат (например, пенсий) без достаточных оснований – 
все это подрывает формальные основания существования органов, осуществляющие такие типы деятельности. Другими словами, в результате подобных злоупотреблений подрывается не только способность соответствующих органов исполнять функции, для которых они были созданы, но и вера в то, что они способны эффективно функционировать. Эта проблема чрезвычайно тесно связана с проблемой распределения ресурсов (см. ниже), но ее значение гораздо серьезнее. Даже в случае, если бы ресурсы были неограниченны, злоупотребления негативно влияют как на функционирование государства, так и на веру в его эффективность. 

13. Распределение ресурсов. Наряду с общими вопросами развития правового демократического государства, злоупотребление административным ресурсом включает и практические проблемы, как, например, прямое или косвенное «разбазаривание» бюджетных средств и/или нецелевое использование государственных средств, благодаря чему подрываются институциональные возможности государства по производству и предоставлению общественного блага. В некоторых случаях, нецелевое использование ресурсов можно выявить более четко, как, например, когда политические партии напрямую используют бюджетные средства для оплаты расходов по ведению своих избирательных кампаний. Тем не менее, любые злоупотребления административным ресурсом оказывают негативный эффект финансовые, кадровые, или материальные ресурсы государства. Использование органов охраны правопорядка для преследования активистов оппозиционных кандидатов, или контрольных организаций для преследования компаний, финансирующих оппозиционные политические партии не только подрывают демократи​ческие принципы, перечисленные выше, но и влечет за собой ущерб для государства в том, что касается эффективного использования кадров и других ресурсов. 

14. Значение проблемы злоупотребления административным ресурсом. В то время, как все виды злоупотреблений административным ресурсом, перечисленные выше, вызывают негативные следствия, каждое из них обладает своим конкретным эффектом сообразно с соответствующей категорией. Например, злоупотребление медийным ресурсом оказывает разрушительное влияние на демократи​ческий процесс (особенно, в случае доминирования контролируемых государством средств массовой информации), однако, в целом, влияние этого ресурса на гражданские свободы или неприкосновенность личности будет проявляться не так значительно. Запугивание активистов оппозиционных кандидатов может оказывать весьма негативное влияние на гражданские свободы и принцип личной неприкосновенности, но, в случае, если такие проявления не носят массового характера, иметь слабый эффект на демократию.

В то же время, по-видимому, последствия злоупотреблений административным ресурсом будут более значительными в одних сферах, чем в других. Угроза неприкосновенности личности должна рассматриваться как более серьезное явление, чем нарушение демократического процесса. Подрыв демократического процесса, в свою очередь, по всей видимости, должен рассматриваться как феномен, имеющий более серьезные последствия, чем нарушения в распределении ресурсов, в то время, как важность исполнения государственных функций по своему значению находится где-то посередине. 

В некоторых случаях, для оценки значения последствий злоупотребления административным ресурсом может появиться необходимость различения целей, в которых осуществляются те или иные злоупотребления. Например, арест лидера оппозиционной партии или предпринимателя, финансирующего оппозиционные организации, будет рассматриваться как более серьезная угроза демократии, чем арест сотрудника предвыборного штаба.

Наконец, в целях вынесения суждений о степени важности последствий злоупотребления административными ресурсами в соответствии с их четырьмя общими категориями, приведенными выше, необходимо принять во внимание частоту таких злоупотреблений. В целом, важность того или иного случая злоупотреблений будет оцениваться в зависимости от частоты проявления такого злоупотребления и от того, является ли характер нарушений систематическим. 
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