Глава 2.2 Коррупция в различных органах власти

Современное федеративное демократическое государство представляет из себя полиструктурное, многоуровневое образование. Оно структурируется по нескольким основаниям. Во-первых, как государство федеративное, оно состоит из несколько автономных по отношению друг к другу уровней власти (федеральный, региональный, местный). Во-вторых, внутри каждого уровня есть своя система также автономных друг от друга органов власти, порожденных реализацией принципа разделения властей. Кроме того, внутри каждой из таких систем наличествует иерархическая структура с уже далеко не автономными подразделениями. 

Очевидно, что степень поражения коррупцией на всей протяженности государственного организма не может быть одинаковой. Она зависит от уровня органа власти и его места в системе разделения властей.

В этой главе выявляются оценки респондентами степени поражения коррупцией различных областей государственного управления. Для этого используются ответы граждан и предпринимателей по следующим вопросам: 

7 (56). «НЕРЕДКО МОЖНО УСЛЫШАТЬ, ЧТО ЛЮДИ В ВЫСШИХ ОРГАНАХ ВЛАСТИ НЕЧЕСТНЫ, КОРЫСТНЫ, ПРИХОДЯТ ВО ВЛАСТЬ ТОЛЬКО ДЛЯ СВОЕГО ОБОГАЩЕНИЯ. С КАКИМ ВЫСКАЗЫВАНИЕМ НА ЭТУ ТЕМУ ВЫ СОГЛАСНЫ В МАКСИМАЛЬНОЙ СТЕПЕНИ?» (Таблица 1.1.2, П6).
14 (63). «КАК ВЫ ДУМАЕТЕ, НАСКОЛЬКО РАСПРОСТРАНЕНА КОРРУПЦИЯ, ВЗЯТОЧНИЧЕСТВО СРЕДИ ДОЛЖНОСТНЫХ ЛИЦ В РОССИИ?» (Таблица 1.1.3, П6). 

15 (64). «Как бы Вы оценили следующие органы власти, организации, социальные группы по степени их коррумпированности по шкале от «Честный» до «Бесчестный»?».

16 (65). «КАКАЯ ИЗ ПЕРЕЧИСЛЕННЫХ ВЫШЕ ОРГАНИЗАЦИЙ ЯВЛЯЕТСЯ, НА ВАШ ВЗГЛЯД, НАИБОЛЕЕ КОРРУМПИРОВАННОЙ? (Впишите номер или назовите отсутствующую)».

17 (66). «А КАКАЯ ИЗ ПЕРЕЧИСЛЕННЫХ ВЫШЕ ОРГАНИЗАЦИЙ ЯВЛЯЕТСЯ НАИМЕНЕЕ КОРРУМПИРОВАННОЙ? (Впишите номер или назовите отсутствующую)».

2.2.1. Коррупция и децентрализация власти в России

Исходя из логики федеративных отношений, приближение власти к населению не только позволяет решать местные проблемы там, где они возникают, но и дает возможность населению более эффективно контролировать их решение, уменьшая уровень коррупции. Предполагается, что деятельность местных органов власти в решении местных проблем должна быть более прозрачной и менее коррумпированной по следующим причинам. Во-первых, чем ниже уровень власти, тем легче населению установить связь между тем или иным действием (решением) власти и его результатом. Соответственно, можно скорее выявить чиновника, который пошел против общих интересов. Во-вторых, в рамках локального поселения гораздо легче реализовать те способы давления на власть (а, следовательно, и уменьшения коррупции), которые Альберт Хиршман обозначил как «протест» и «голосование ногами». Ведь гражданам гораздо легче с помощью акции протеста повлиять на решение властей местных, нежели центральных, а появление многочисленных юрисдикций, предоставляющих идентичные услуги, открывает возможность в случае коррумпированности власти в одном поселении мигрировать в другое.

Посмотрим, оправдывает ли себя эта логика в применении к российским федеративным отношениям и оценкам респондентами органов власти.

Рисунок 2.2.1. показывает, что по мнению как граждан, так и предпринимателей законодательная власть наиболее коррумпирована на федеральном уровне, а наименее – на уровне субъектов федерации. При этом граждане, по сравнению с предпринимателями склонны чуть-чуть строже оценивать деятельность государственных органов, [image: image1.png]o e _27.5
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принадлежащих к этой ветви власти.

Рисунок 2.2.1. Коррумпированность законодательной власти различных уровней. Частотное распределение ответов граждан и предпринимателей (в процентах), выбравших позицию «весьма бесчестный» в вопросе 15 (64). «Как бы Вы оценили следующие органы власти, организации, социальные группы по степени их коррумпированности по шкале от «Честный» до «Бесчестный»?»
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В отношении исполнительной власти в ответах прослеживается иная закономерность: чем ниже уровень власти, тем более он коррумпирован. Эта закономерность устанавливается на основе ответов как граждан, так и предпринимателей (рис. 2.2.2.). 

Рисунок 2.2.2. Коррумпированность исполнительной власти различных уровней. Частотное распределение ответов граждан и предпринимателей (в процентах), выбравших позицию «весьма бесчестный» в вопросе 15 (64). «Как бы Вы оценили следующие органы власти, организации, социальные группы по степени их коррумпированности по шкале от «Честный» до «Бесчестный»?»
Установленная закономерность, на первый взгляд, противоречит другому статистическому факту, установленному в гл. 2.1: по мере удаления власти от гражданина повышается оценка степени коррумпированности чиновников (см. таблицу 2.1.2).
Однако противоречие устраняется, если принять во внимание то, что в первом случае оценивалась коррумпированность органа власти – то есть института, а во втором – коррумпированность чиновников. Таким образом, граждане по-разному оценивают коррумпированность института власти и чиновника. Возможны разные объяснения этому факту. Можно предположить, что, если в оценке коррумпированности чиновников граждане опираются на опыт личного общения с чиновниками, то о коррумпированности института они судят по внешним источникам. Можно предположить также, что различная оценка уровня коррумпированности института власти и чиновника, в нем работающего, обусловлена различной постановкой вопроса о коррумпированности. Ведь в первом случае для анализа использовались ответы респондентов, выбравших категорию «весьма бесчестный» в вопросе 15 (64), а во втором – использовались ответы «Большинство… берут взятки» на вопрос с совсем иной формулировкой.

2.2.2. Коррупция в системе разделения властей

Согласно Таблице 2.2.1 14 % граждан и 11,1 % предпринимателей считают, что исполнительная власть на федеральном уровне «весьма бесчестна». Этот же вариант ответа в отношении федеральной законодательной власти выбрало в два раза больше респондентов. Удивительно, но факт: и граждане, и предприниматели считают более коррумпированным и те органы государственной власти, на функционирование которых они сами способны повлиять. И, напротив, более закрытые и менее ответственные перед населением органы власти, лишенные механизмов обратной связи, и граждане, и предприниматели посчитали менее коррумпированными. 
Таблица 2.2.1. Коррумпированность различных ветвей власти на различных уровнях. Частотное распределение ответов граждан и предпринимателей (в процентах), выбравших позицию «весьма бесчестный» в вопросе 15 (64). «Как бы Вы оценили следующие органы власти, организации, социальные группы по степени их коррумпированности по шкале от «Честный» до «Бесчестный»?
	Орган власти
	Граждане
	Предприниматели

	Федеральный уровень

	Правительство РФ
	14,0
	11,1

	Государственная Дума РФ
	27,5
	23

	Региональный уровень

	Администрация (правительство) республики, области, края, округа
	17,6
	15,8

	Законодательный орган республики, области, края, округа
	15,8
	11,7

	Местный уровень

	Администрации (мэрия) города, района, поселка, села
	19,6
	18,6

	Местный представительный орган (совет, дума, законодательное собрание) города, района, поселка, села
	18,1
	12,3


С одной стороны, это – свидетельство слабости гражданского общества, не способного проконтролировать власть. Это и неудивительно, ведь почти 60 % опрошенных граждан плохо представляют, за кого они голосуют на выборах. 

С другой стороны, это свидетельствует в какой-то мере и о несовершенстве российской политической системы, в которой орган власти – выразитель общей воли, превратился в институционального демагога, лишенного реального воздействия на исполнительную власть. Этим и обусловливается такая низкая оценка гражданами и предпринимателями честности законодательной власти на федеральном уровне. 

Оценивая коррумпированность судебной власти, и граждане, и предприниматели проводят четкую демаркационную линию между высшими и нижестоящими судами. Последние оцениваются респондентами как более коррумпированное звено судебной системы. При этом граждане значительно чаще, чем предприниматели, не доверяют судебной власти – как по промежуточным, так и по крайним оценкам их бесчестности.

[image: image3.png]Buicume cyat

Hukectonupe cynt

69
15.1
paKaane TipeanpuAmaTany




Рисунок 2.2.3. Коррумпированность судебной власти различных уровней. Частотное распределение ответов граждан и предпринимателей (в процентах), выбравших ответ «весьма бесчестный» в вопросе 15 (64). «Как бы Вы оценили следующие органы власти, организации, социальные группы по степени их коррумпированности по шкале от «Честный» до «Бесчестный»?»

Напомним, что в настоящей главе изучаются оценки уровня коррумпированности различных органов власти, а не их реальная коррумпированность. Вопрос о совпадении оценок и реальности важен, прежде всего, с практической точки зрения. Ведь подобное совпадение будет означать точное нацеливание общественного мнения против коррупции в том секторе, где она свирепствует больше всего. 

В п. 4.5.2 (там речь пойдет о коррупционной практике предпринимателей) установлено, что наиболее коррумпированной областью государственного управления являются, с позиций горизонтального разделения властей – власть исполнительная, а с точки зрения вертикального разделения властей – власть муниципальная. Причем, как первый сектор управления, так и второй резко выделяются на фоне остальных. Так, исполнительная власть контролирует 98,97 % потока коррупционных средств в горизонтальном разрезе, а муниципальный уровень – 83,3 % в вертикальном. Даже учитывая неполноту и смещенность оценки, лидерство одной ветви и одного уровня власти налицо. Оценки респондентов-предпринимателей свидетельствуют об обратном. Во-первых, исполнительная власть является для них либо менее коррумпированной, либо сходной по степени коррумпированности с властью законодательной. Например, напомним, что 23 % предпринимателей отнесли Государственную Думу РФ к весьма бесчестным, а в отношении Правительства РФ этот вариант ответа выбрали в два раза меньше (11,1 %) опрошенных предпринимателей. И это при том, что по экспертным оценкам объем коррупционного рынка законодательного органа власти в 582 раза меньше, чем объем рынка абсолютного лидера – исполнительной власти. Во-вторых, в представлениях респондентов все три уровня власти сильно не отличаются друг от друга. Реальная коррупционная практика показывает, что 75 % рынка коррупционных услуг «держат» муниципальные власти. Таким образом, оценки респондентов и практика не совпадают друг с другом, лишь частично обусловлены их реальной коррупционной практикой.

В отношении уровня власти столь большая разница между опытом и оценкой обусловливается тем, что опрошенные предприниматели гораздо чаще контактируют именно с муниципальной властью. Несовпадение оценки различных властей на федеральном уровне с реальной практикой коррупции можно объяснить тем, что предприниматели оценивают уровень коррупции, во многом основываясь на внешних информационных источниках. В условиях монополизации информационного рынка одной элитной группировкой, перехода на пропагандистские формы общения власти с обществом, а также доминирования подданнической политической культуры общества, не доверяющей «говорильням», подобное явление более чем реально.

2.2.3. Коррумпированность различных органов власти

Роберт Клитгаард сформулировал, пожалуй, самое известную формулу коррупции, которую можно изобразить так
:

Коррупция = Монополия + дискреционная власть – ответственность

Перефразируя эту формулу, можно предложить четыре критерия коррумпированности органа государственной власти, а на материале нашего исследования проверить их валидность. (Респондентов просили выбрать наиболее и наименее коррумпированные, с их точки зрения, органы власти.)

Итак, наиболее коррумпированы органы государственной власти: 

(a) постоянно входящие в непосредственное соприкосновение с населением; 

(b) наделенные наибольшими дискреционными полномочиями;

(c) наименее ответственные перед гражданами (через институт выборности);

(d) занимающие монопольное положение в определенном секторе управления.

В той мере, в какой оценки респондентов коррумпированности органов власти отражают реальную коррупционную практику, набор критериев, предложенный выше, может быть применен и к субъективным оценкам респондентов.
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Наиболее коррумпированными органами (рис. 2.2.4) государственной власти, как предприниматели, так и граждане назвали правоохранительные органы и автоинспекцию (хотя формально ГИБДД входит в состав МВД, т.е. правоохранительного министерства). Это полностью соответствует выдвинутым выше критериям. Ведь правоохранительные органы, занимая монопольное положение на «рынке» общественной безопасности, постоянно входят в соприкосновение с населением. Кроме того, они наделены наибольшими дискреционными полномочиями, а в силу своей невыборности наименее ответственны перед гражданами.

Рисунок 2.2.4. Коррумпированность правоохранительных органов (включая органы автоинспекции). Частотное распределение ответов граждан и предпринимателей (в процентах) на вопрос 16 (65). «КАКАЯ ИЗ ПЕРЕЧИСЛЕННЫХ ВЫШЕ ОРГАНИЗАЦИЙ ЯВЛЯЕТСЯ, НА ВАШ ВЗГЛЯД, НАИБОЛЕЕ КОРРУМПИРОВАННОЙ? (Впишите номер или назовите отсутствующую)»

В число наименее коррумпированных, по мнению как предпринимателей, так и граждан, попали организации, либо не носящие государственного характера, либо имеющие квазигосударственную природу. Это – общественные организации (правозащитные, экологические, другие, вроде женских), администрации собесов и больниц, Церковь, профсоюзы. Расхождение между гражданами и предпринимателями в оценке коррумпированности организаций проявилось в отношении армии и госбанков, которых граждане наименее коррумпированными не считают. В свою очередь, предприниматели не считают наименее коррумпированными коммунальные службы и администрации собесов и служб занятости. 

Достаточно интересен тот факт, что категория «правоохранительные органы» оказалась как в десятке наиболее коррумпированных (19,1 % граждан и 15,8 % предпринимателей), так и в десятке наименее коррумпированных органов власти (с точки зрения предпринимателей – 3,9 %). Этот феномен вполне объясним в ситуации отсутствия структурной легитимности, преобладания её персоналистских форм. Оценка различных органов власти в таких условиях все-таки, несмотря на наметившийся в общественном сознании сдвиг в сторону различного восприятия института и человека, основывается на образах тех чиновников, с которыми контактировал респодент. Часть респондентов, безусловно, сталкивались с честными представителями правоохранительных органов и в данном случае оценили их неподкупность, а не коррумпированность той институции, в которой они работают.

2.2.4. Рейтинг коррумпированности органов государственной власти и иных общественных институтов

Рейтинг коррумпированности был определен на материале ответов граждан и предпринимателей по вопросам 15 (64), 16 (65) и 17 (66) (Приложение 4). В таблице 2.2.2. представлены ранги рейтинга, а сам рейтинг расчета приводится в таблице 1.6.1.П6. Все общественные институты, коррумпированность которых выяснялась при проведении полевого исследования, упорядочены: от наименее коррумпированных к наиболее коррумпированным. В основу порядкового счета легли оценки предпринимателей (чем ниже порядковый номер рангового показателя, тем выше уровень коррупции организации).

Таблица 2.2.2 еще раз позволяет удостоверится в принципиальном единстве мнений среди граждан и предпринимателей. Однако три институции они оценили по-разному. В большинстве своем это объясняется разностью социальных ролей, которые играют гражданин и предприниматель. Как оказалось, оценка гражданами частного предпринимательства гораздо более категорична, чем самими предпринимателями. И это совершенно естественно. Так же естественен факт того, что профсоюзы для предпринимателей более коррумпированы, чем для граждан. Труднее объяснить разницу в оценках в отношении средств массовой информации, которые предприниматели считают более коррумпированными, а граждане – менее. Если это не случайность, вызванная погрешностями процедуры составления рейтинга (а разница в оценках небольшая), то, возможно, здесь сыграла роль бόльшая опытность предпринимателей в общении с прессой. Ведь они чаще, чем граждане, узнают устройство средств массовой информации «с черного хода», а не с первой, красиво оформленной полосы издания.

Таблица 2.2.2. Рейтинг коррумпированности органов власти и иных общественных институтов (ранговые показатели, чем выше ранг – тем коррумпированнее).

	Организация
	Предприниматели
	Граждане

	Администрация и учителя средних школ, училищ, техникумов
	1
	1

	Другие общественные организации вроде женских, ветеранских, детских, юношеских
	2
	2

	Общественные организации по охране окружающей среды
	3
	3

	Церковь, религиозные организации
	4
	4

	Правозащитные организации
	5
	6

	Администрация и сотрудники поликлиник и больниц
	6
	9

	Администрация и сотрудники собесов, служб занятости, других социальных учреждений
	7
	7

	Государственные Банки (Госбанк, Сбербанк)
	8
	10

	Государственные предприятия
	9
	11

	Высшие Суды (Конституционный Суд, Высший Арбитражный Суд, Верховный Суд)
	10
	12

	Органы национальной безопасности (ФСБ, СВР, ФАПСИ)
	11
	8

	Профсоюзы
	12
	5

	Частное предпринимательство
	13
	25

	Администрация и преподаватели высших учебных заведений
	14
	15

	Армия
	15
	14

	Администрация Президента РФ
	16
	13

	Правительство РФ (Кабинет министров)
	17
	13

	Законодательный орган вашей республики, области, края, округа
	18
	18

	Администрация (мэрия) вашего города, района, поселка, села
	19
	20

	Местный представительный орган (совет, дума, законодательное собрание) вашего города, района, поселка
	20
	21

	Коммунальные службы (ЖЭКи, ДЭЗы, домоуправления и т.п.)
	21
	23

	Средства массовой информации
	22
	17

	Нижестоящие суды (областной, городской, районнный)
	23
	19

	Совет Федерации («сенаторы»)
	24
	24

	Администрация (правительство) вашей республики, области, края, округа
	25
	22

	Правоохранительные органы (милиция, прокуратура, налоговая полиция)
	26
	26

	Государственная Дума (депутаты)
	27
	27

	Политические партии
	28
	29

	Служба безопасности дорожного движения, автоинспекция
	29
	28
































Сербия, 2001


«Области общества, в которых коррупция развита в наибольшей степени», граждане выбирают ответ «Очень много» (%).
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Оценка честности государственных организаций. Шкала от 1 до 5, где 1 – наиболее бесчестный, а 5 – наиболее честный.
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� Klitgaard R., Maclean-Abaroa R., Parris L. Corrupt Cities. A practical guide to cure and prevention. California. 2000. P. 26.


� На этой странице впервые появляются врезки с результатами социологических исследований по проблемам коррупции, проведенных в других странах. Мы приводим их для сравнения, прибегая к комментариям в исключительных случаях. Ссылки на материалы этих исследований приведены в Приложении 5.
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