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События последних месяцев - катастрофы, борьба с олигархами, война Кремля со СМИ, наконец, обычный для российских политиков экономический детерминизм - вновь загнали вглубь проблему, которая на самом деле лежит в фундаменте и большинства (если не всех) событий тревожного лета 2000 года, и катаклизмов предыдущих девяти лет. 

Эта проблема именуется советско-российская бюрократия. 

АППАРАТ И ОЛИГАРХИЯ 
В начале лета ректор Высшей школы экономики Ярослав Кузьминов публично заявил о необходимости кардинальной реформы государственного аппарата. И это было не популистское высказывание в духе "ликвидируем кормушки!" или "бюрократ - главная разрушительная сила нашей эпохи", но, напротив, вполне рациональное. Речь шла о том, что дешевый бюрократ чрезвычайно дорого обходится и государству, и стране. В ответ Кузьминов получил вполне популистский резонанс: "они и так бяки, а им еще и деньги платить!" Причем популизм возобладал не только в средствах массовой информации, но и в головах тех, кто принимает решения. 

Между тем реформа государственного аппарата - абсолютно необходимое условие и реальных реформ в экономике, и усилий по построению эффективного механизма власти. Об этом неоднократно писал бывший помощник Бориса Ельцина, известный специалист в области государственного права Михаил Краснов - автор первой Программы государственного строительства в РФ и одной из концепций административной реформы. 

Возьмите любое из обозначенных в первом абзаце статьи событий - скажем, трагедию с атомной подводной лодкой "Курск" или пожар на Останкинской башне. Разве это были частные структуры? Отнюдь - стратегические объекты государства. Отсутствие спасательных средств в одном случае, излишняя нагрузка на электрооборудование в другом - результат как минимум некомпетентности, а как максимум - коррупции именно государственных чиновников, в погонах или без. 

Или: стоило в Кремле исчезнуть тем ушам, которые внимательно прислушивались к советам или пожеланиям олигархов, стоило этим последним уяснить, что шантажировать государство им не позволят, стоило правоохранительным органам чуть-чуть показать "зубы", - как олигархи тут же превратились в простых "капитанов российского бизнеса". Стало очевидно: институализированной олигархии в стране нет - она носила временный характер, а сами олигархи вторичны по отношению к государственным чиновникам верхнего ряда. 

Наконец, и атака Кремля на СМИ (отдельная, конечно, тема разговора) есть, как оказалось, не что иное, как стремление коррумпированного чиновничества застраховаться от тех, кто - какие бы побудительные мотивы ни стояли за этим - способен напомнить о неблаговидных делах этих самых кабинетных трудяг. Ведь очевидно, что не президента Кремль защищает (на Путина компромат журналисты искали, но нашли крохи), и не государство (оно-то как раз заинтересовано в разных и альтернативных источниках информации), а себя - то есть тех, кто стоял у кормушки все последние годы. 

Примеры эти можно множить, только смысла в том нет. И не только потому, что государственные чиновники давно выработали иммунитет к печатному слову (в том числе и по вине самих СМИ). 

Для нашей темы важно другое: российская бюрократия все эти годы демонстрировала абсолютно рациональное поведение. На самом деле у нее не было, нет и, если не произойдет реформы госаппарата, не будет никаких мотивов демонстрировать качества иного порядка - честность, эффективность, служение общему благу, а не одному только личному интересу. Строго говоря, необычны как раз те чиновники, о которых известно: не берут (там, где предлагают), не лоббируют (там, где есть в том финансовый смысл) привилегии для отдельных хозяйственных субъектов или групп и при этом - вопреки собственным рациональным интересам, исключительно на одном нравственном чувстве - еще умудряются делать что-то полезное для Отечества. Таких - единицы. Всем заинтересованным лицам они известны. И с каждым годом их в госаппарате становится все меньше - они уходят в частные, нередко с западным капиталом, структуры. Скоро - не останется и вовсе. В теории бюрократии такое поведение называется "чувством своей миссии" и предполагает наличие совершенно иной, чем традиционно принятая в России уже столетиями, системы организации государственной службы, совершенно иных материальных стимулов. В противном случае это просто эксплуатация нравственного чувства - что, собственно, и происходило с честными государственными служащими все последние девять лет. 

О ВРЕДЕ РЕФОРМ ВООБЩЕ 
Анализ показывает: более 80% служащих аппарата правительства - кадровые советские бюрократы. Кто-то пришел из Управления делами ЦК КПСС, кто-то - из аппарата Совмина Союза и России, кто-то - из советских министерств и ведомств. Возрастная структура федеральных органов власти (почти 70% их сотрудников - старше 40 лет) позволяет предположить, что у большинства за плечами такой же, как у сотрудников Белого дома, или схожий опыт. Это не хорошо и не плохо. Это - данность, которая говорит только о том, что молодые люди - для простоты назовем их политическими назначенцами, - вставшие у руля либеральных реформ в России в 1991 г., не пошли по пути большевиков. Последние, как известно, поначалу избавили государственный аппарат от царской бюрократии (потом тех, кого не успели расстрелять, взяли обратно), а в переименованные госучреждения посадили комиссаров и кухарок. Реформаторы, понимавшие, что кухарки не могут управлять государством - для этого нужны профессиональные бюрократы, - вероятно, абстрактно отдавали себе отчет в том, что государству, построенному на совершенно иных принципах (рыночная экономика вместо плановой; транспарентность процесса принятия решений вместо закрытости; принцип разделения властей и соответственно подотчетность государства общественным институтам и т.д.), нужна будет и на других принципах организованная бюрократия. Причем реформу аппарата лучше всего проводить именно в момент смены режимов, когда ломаются устойчивые связи и не завязаны еще новые. Но тогда об этом никто не думал - ни о какой рационализации бюрократии и речи не шло. Господствовал - и господствует до сих пор - экономический детерминизм: сначала либерализация цен, приватизация, потом создание фондового рынка, укрепление рубля, сейчас - налоги, таможенные ставки, НДС, инфляция. Короче, всегда были серьезные причины, из-за которых проблемы, не укладывающиеся в цифры балансов и М2, выводились за круг первостепенных. К тому же реформаторы относились к бюрократам как к "функциям" - не только как безгласным исполнителям, выполняющим волю политических назначенцев, но и как к переменным величинам, меняющимся в зависимости от аргумента, то есть от политической воли (в математике такая зависимость именуется линейной функцией). Это была чудовищная ошибка, платой за которую стала массовая коррупция и в конечном итоге образование рынка государственных портфелей и услуг. 

Почему, собственно, реформаторы решили, что советская бюрократия встанет по стойке "смирно"? Что позволило им думать, что люди, которые должны были быть передаточным механизмом реформ, то есть именно передавать, доводить с вышестоящего уровня на нижестоящий политические решения, переводить их на бумажный, бюрократический язык, понятный от Москвы до самых до окраин, - что эти люди будут выполнять их замыслы? 

И не в идеологических противоречиях (коммунисты - либералы) была проблема. Структуры, являвшиеся носителями советской идеологии, - ЦК КПСС и КГБ - были разрушены или серьезно подорваны, бюрократы-политики - уволены, поэтому саботаж со стороны бюрократии, если он и был в первые месяцы работы правительства Егора Гайдара, не имел серьезной опоры. А либерализация цен и инфляция - то есть необходимость работать за кусок хлеба, чтобы не умереть с голоду - всякие поползновения к саботажу и вовсе подавили. (Кстати, точно так же, как это произошло и с царской бюрократией, хотя противоречия между нею и большевиками были значительно более серьезными.) События сентября - октября 1993 г. окончательно запугали тех бюрократов, кто еще грезил возвращением советской системы. Вообще характерная черта всякой бюрократии - это ее деидеологизированность. Строго говоря, профессиональные клерки могут и должны работать при любом режиме - так создается преемственность. Но именно поэтому обществу и не безразлично, как устроена бюрократическая машина: ориентирована ли она только на суверена, то есть на верховного начальника (выборного или назначенного), или на службу обществу. Классический тому пример - Германия 30-х гг.: ее чиновники служили кайзеру, потом подчинились лидерам Веймарской республики, с большим энтузиазмом проголосовали за Гитлера и служили ему верой и правдой, пока нацисты не заменили часть из них на тех, кто им более подходил по партийному признаку. Так что, повторю, не в наличии или отсутствии в кармане партбилета дело. Дело в мотивах. Суть их замечательно сформулировал еще Александр Островский в пьесе "На всякого мудреца довольно простоты": "Всякая реформа вредна уже по своей сущности. Что заключает в себе реформа? Реформа заключает в себе два действия: 1) отмену старого и 2) поставление на место оного чего-либо нового. Какое из сих действий вредно? И то, и другое одинаково..." 

Во-первых, советские бюрократы просто не понимали новую власть - не понимали, как и 99,9% сограждан, чем масса денег в экономике отличается от массы тела, а реформаторы, как известно, не умели и не стремились объяснить. Во-вторых, у них не было мотива ее, новую власть, понимать - в отличие, кстати, от стран Восточной Европы (прежде всего Чехии, Венгрии, Польши, Восточной Германии), где идея национального освобождения от фактической оккупации не просто сплотила нации, но сделала и бюрократии идеологическими сторонниками реформ. В этом смысле задача, стоящая перед реформаторами в России, конечно, была намного труднее: по сути, стране надо было освобождаться от самой себя - от своей многовековой традиции. Все это во многом, кстати, предопределило спайку части бюрократии с "красными" директорами, лоббистами из ВПК и аграриями. Их объединили и схожие представления о государственной пользе, и, что весьма важно, то, что они говорили на одном понятийном языке, который, в свою очередь, является неотъемлемой частью бюрократической культуры, кою реформаторы не знали и - до прихода Виктора Черномырдина в правительство - не пытались узнать. Иерархия звонков, форма резолюций на уголках различных правительственных бумаг, тип кабинета, машины, даже расстояние до туалета от того или иного офиса - все это имело и имеет значение, влияло и влияет на скорость исполнения бюрократами приказов, отданных политическими назначенцами. То, что Чубайс, будучи министром, в личной жизни позволял себе ездить на стареньких "Жигулях", в глазах бюрократии априори понижало его статус и, соответственно, желание исполнять его приказы. Впрочем, демократичность поведения новой власти была достаточно быстро преодолена (тот же Чубайс, став руководителем администрации президента в 1996 г., сознательно не занимал нового кабинета до тех пор, пока его не отремонтировали со всеми царскими изысками Кремля), бюрократический язык реформаторы выучили, однако на эффективность государственных учреждений это никак не повлияло, о реформе госаппарата и вовсе забыли. Случилось и вовсе обратное - то, что Андрей Илларионов в 1994 г. назвал "великой бюрократической революцией": реформаторы приняли правила игры советской бюрократии. И вот тут - во-вторых, и в главных... 

ПЕРЕМЕНА СУЩНОСТИ 
Либеральная реформа в России предполагала значительно более существенный слом, нежели переход от планового хозяйства к рынку, от общественной собственности - к частной. Она предполагала разрыв с многовековой традицией абсолютистской власти и бюрократического государства. Взгляните на историю России последних двух веков: менялись формы взаимоотношений внутри общества (отмена крепостного права), внутри элит (введение представительного института в условиях абсолютной монархии), идеологические парадигмы (большевистская революция 1917 г.), наконец, отношения собственности (в 1917 и 1991 гг.). Одно оставалось неизменным - бюрократический характер государства, то есть никем и ничем не лимитированный объем полномочий в руках бюрократии. В этом смысле никакой революции в 1991 - 1992 гг. не произошло - скорее, это была еще одна попытка (как и в 1917 г.) модернизации бюрократического государства. (Хотя большевистский переворот был значительно радикальнее, он поменял отношения собственности, в то время как реформы 1991 - 1992 гг. - лишь легализовали те отношения, которые де-факто уже существовали: номенклатурная приватизация прошла в 1985 - 1991 гг. и стала причиной смены элит осенью 1991 г. Результатом революции 1917 г. стало превращение аграрной страны в индустриальную державу - при сохранении роли и статуса бюрократии. На этом, собственно, ресурс бюрократического государства и был исчерпан: развал Советского Союза стал тому ярким свидетельством.) 

Для прорыва в постиндустриальную эпоху уже недостаточно было поменять (легализовать) отношения собственности. Необходимо было изменить саму суть российского государства - дебюрократизировать его. Или - в иной парадигме - изменить ту политическую культуру (многие исследователи характеризуют ее как "непродуктивную"), ту традицию, которая существовала в России на протяжении веков. Переносчиком - из века в век - этой непродуктивной политической культуры был и остается институт бюрократии. Не случайно Гоголь, Островский, Салтыков-Щедрин - писатели ХIХ века - читаются так, как будто писали про сегодняшний день. 

В ХХ веке в России 39 миллионов человек погибло только в двух мировых войнах, аристократия, буржуазия, интеллектуалы были вычищены подчистую в ходе Гражданской войны и тридцати с лишним лет репрессий - а традиции бюрократического государства с его коррупцией, неэффективностью, неподотчетностью общественным институтам, экспансией на негосударственные сферы, приматом над обществом, полным неуважением к правам индивидуума благополучно перевалили через века, потрясения и смены режимов и в конце концов погребли под собой первые либеральные реформы в истории России. Почему? Потому что бюрократическая традиция оказалось самой сильной и самый жизнеспособной. Как написал Уолтер Пинтнер, один из авторов самого полного из известных мне исследований русской бюрократии, "институт чиновничества в России объединял поколения и эпохи". Однако реформаторы всех времен недооценивали силу и степень приспособляемости бюрократии, считая приоритетом то идеологию, то экономику. Именно поэтому кардинальная реформа государственного аппарата в идеале должна была предшествовать реформам в политике и экономике - или как минимум идти параллельно с ними. Этого не случилось. И потому неудача либеральной реформы и - в более широком контексте - либеральной идеи в России была предопределена. 

ЧИНОВНИК ПРОТИВ ЛИБЕРАЛИЗАЦИИ 
Что означала либерализация с точки зрения бюрократии? Снова не могу не процитировать героя-бюрократа Островского - все тот же "Трактат о вреде реформ вообще": "Отметая старое, мы даем простор опасной пытливости ума проникать причины, почему то или другое отметается, и составлять таковые умозаключения: отметается нечто непригодное, такое-то учреждение отметается, значит, оно непригодно. А сего быть не должно..." 

Именно. Либерализация означала, что целый ряд государственных учреждений, шире - функций, испокон веков принадлежавших бюрократии, - окажутся непригодными, ненужными в условиях рынка и отомрут. Стремительное закрытие союзных министерств и ведомств осенью 1991 г. сделало эту угрозу зримой. Бюрократия начала борьбу за выживание, которая не прекращается до сих пор и проявляется то в виде новых таможенных тарифов на сахар, то введением квот на мазут, то созданием новых бюрократических структур - федеральных округов, задача которых - заменить политиков, лояльность которых надо делить с избирателями, на бюрократов, которые лояльны только высшим бюрократам. (Тот же Уолтер Пинтнер, характеризуя превращение бюрократического российского государства времен царской империи в супербюрократическое времен Советской власти, отмечает: "Апофеозом этого роста (бюрократического аппарата. - Е.А.) стала трансформация политики и политиков в бюрократов, когда уникальный и ни перед кем не отвечающий могущественный император был заменен официальной и с головы до ног бюрократизированной партией... Организация политики в рамках общества бюрократов создала то, что мы называем супербюрократическим обществом, в котором бюрократы ответственны только перед бюрократами".) 

Бюрократия всегда боролась и будет бороться за сохранение (в худшем для нее варианте) и приумножение своих функций. Именно так она боролась и с реформами Александра II, и с реформами Столыпина, и с реформами Гайдара. И снова хочу подчеркнуть: речь не о саботаже, но о вполне рациональном поведении, тем более - в условиях полной неопределенности. Причем это поведение было рациональным не только в первые годы "бури и натиска", когда сохранение рабочего места в госучреждении рассматривалась как единственная возможность выжить, но и потом, когда появились альтернативы, и сейчас. 

Дело в том, что государственный служащий и служащий частной компании мотивирован совершенно разными целями (или миссиями, как принято говорить в специальной литературе). В бизнесе - в хорошем бизнесе - все сотрудники работают на одну задачу: получение и приумножение прибыли. Все звенья компании - от низших до самых высших - нацелены на получение одного, главного результата. Это, в свою очередь, диктует и структуру офиса - жесткая иерархия, и его культуру - она может быть обозначена одним словом: "команда". (Другой образ - из истории военного искусства - "свинья" в армии Александра Македонского.) Прибыль же является критерием оценки работы и компании в целом, и каждого конкретного сотрудника. В бюрократических институтах целей много, соответственно иерархия размыта (клерк, контролирующий ресурсы, может де-факто оказаться важнее своего начальника, их не контролирующего), одной команды нет (напротив, обязательно есть соперничающие фракции, которые борются за функции, а "головка" министерства обязательно поделена между премьером и курирующим министерство его замом), а такой критерий оценки, как прибыль, и вовсе отсутствует. Собственно, критериев оценки в наших госучреждениях вообще нет: степень эффективности того или иного бюрократа определяется количеством функций, которые он сумеет - в тяжелой борьбе с окружающими - взять на себя или, точнее, подмять. Ведь никаких ограничителей, никаких "красных флажков", которых не позволяли бы бюрократу выходить за круг определенных ему функций, в реальности - нет. Больше функций - больше значимость чиновника, выше полезность его в глазах сопредельных структур (как бюрократических, так и частных), сильнее зависимость от него его же начальства, выше в конечном итоге его рыночная стоимость: количество и качество функций становится, как показал Егор Гайдар в книге "Государство и эволюция", формой частной собственности чиновника, которую можно обменять (на место), продать (за деньги) и т.д. При этом количество функций совершенно не влияет на результат, более того - не определяется поставленной целью, то есть результатом. Собственно, все правительственные кризисы, которые мы наблюдали в последние годы, все бодания с губернаторами и их лоббистами в Думе, суть при известном упрощении не что иное как борьба за функции. Я пишу об этом так подробно, потому что вопрос о функциях (подобно, кстати, вопросу о власти) - один из ключевых для программы реформы государственного аппарата. Между тем авторы, разрабатывающие предложения на этот счет, не всегда осознают принципиальную разницу между культурой и целями частной компании и бюрократической структуры. 

Итак, задача либеральной реформы - отъем функций у бюрократов на всех уровнях власти. (И тут, кстати, возникает весьма любопытная коллизия: реформатор, став бюрократом, неизбежно вступает в противоречие с самим собой. Как реформатор он должен сократить свои функции, как бюрократ - ни в коем случае не допустить этого.) Задача бюрократов - их не отдать. Классический русский вопрос: что делать? 

СЛОМАТЬ? КУПИТЬ? РАЦИОНАЛИЗИРОВАТЬ? 
Строго говоря, истории известны лишь три способа - с различными вариациями - ломки (или попытки ломки) старой бюрократической традиции: 

"большевистский", то есть либо прямое насилие, либо поддержание страха перед его применением (СССР, Чили, нынешний Китай); 

"реформистский", то есть рационализация деятельности бюрократии (в российской истории это, например, введение "Табели о рангах" Петра I, в США - реформа Томаса Джефферсона, в послевоенной Японии - переэкзаменовка всей прежней имперской бюрократии); 

"коррупционный", то есть покупка лояльности бюрократии в самых разных формах (тут замучаешься перечислять: большинство стран Латинской Америки, многие азиатские страны, и т.д.). 

Есть, правда, еще один вариант, который продемонстрировали в современной истории страны Восточной Европы, где смена режима произошла в результате национально-освободительного движения. Жесткая чистка политических назначенцев в бюрократических структурах - с одной стороны, и идея национального освобождения, объединившая нации, - с другой, сделали государственных служащих не просто лояльными новой власти, но и помощниками в проведении реформ. Причем любопытно, что реформы шли быстрее в Чехии, Польше, Венгрии и Восточной Германии - странах, где зависимость прежних режимов от Советского Союза была наибольшей: там вместе с последствиями правления этих режимов ликвидировали и прежнюю бюрократическую и политическую традицию. Напротив, Румыния или Югославия находились в существенно меньшей зависимости от СССР, и потому там не было внутренней потребности освобождаться от традиций прежней власти так радикально, как это сделано было в странах Восточной Европы. В результате Югославия просто распалась, а Румыния пребывает в весьма жалком состоянии. Казалось бы, в стороне от этих двух тенденций оказалась Болгария. На самом деле - нет. В Болгарии, которую называли чуть ли не шестнадцатой республикой СССР, поначалу никакой революции не произошло, она случилась существенно позже - в 1997 г., когда к власти пришли ярые противники советского режима. Мне могут возразить: национально-освободительные революции/движения в других странах - например в Индии, - поменяв бюрократов, не поломали традиции, установленные колониальным периодом правления. Противоречия нет: в Индии, как и во многих странах прежней Британской империи, либо не существовало собственной, отличной от британской политической и бюрократической традиции, либо она была - до прихода колонизаторов - в зачаточном состоянии и за годы колониализма оказалась начисто разрушена. 

БЮРОКРАТ - ЭТО НЕ ПРОСТО "ФУНКЦИЯ" 
Нет надобности говорить, что в постсоветской России был избран третий вариант. Идеология, лежавшая в основе этого выбора, заключалась в следующем: для того, чтобы избежать кровопролития, надо власть обменять на собственность, то есть мирным путем отдать советской номенклатуре то, что она и так втихую приватизировала в последние годы перестройки. Егор Гайдар вполне обоснованно аргументирует этот выбор в своей книге "Государство и эволюция". Однако он же признает, что номенклатура захотела и того и другого - и собственности, и власти. А как она этого могла не захотеть, если собственность - тем более на основные ресурсы страны - и есть власть? Была иллюзия, что рынок сам наведет порядок: плохие собственники (номенклатура, красные директора) будут вытеснены с рынка, на их место придут хорошие. Произошло же худшее - разделение труда: собственность, а с ней и власть "плохие" и "хорошие" поделили так, что одни компаньоны остались на рынке, другие были делегированы обратно во властные структуры. Возникли финансово-бюрократические группы, которые - вплоть до финансового кризиса 1998 г. - практически наглухо перекрыли сферу принятия решений. 

Однако приватизировалась не только собственность в виде недр, заводов и пароходов. Приватизировались и функции, то есть действия и решения бюрократии. Тут логика была несколько другая, и она, в отличие от постулата "власть в обмен на собственность", не афишировалась. Она базировалась на теории, что коррупция есть форма перераспределения капитала. То есть капиталы, нажитые в теневом секторе или в ходе номенклатурной приватизации, будут в виде взяток поделены с бюрократией. В результате одна ее часть, собрав таким образом первоначальный капитал, уйдет в бизнес - и тем пополнит ряды нарождающегося среднего класса, а другая, ощутив себя уже не бедными чеховскими клерками, но состоятельными чиновниками, будет класть свой живот во благо Отечества. Теория, бесспорно, красивая. Одна проблема: она не работает. Не работает в условиях неопределенности, то есть, когда вероятность получения результата X равна (или близка) получению прямо противоположного результата (-X) - другими словами, когда неизвестно, что будет завтра. Состояние неопределенности - родовая черта общества периода трансформации. Снизить эту неопределенность можно было, введя государственные гарантии для бюрократии, - к этому я еще вернусь. Но и этого сделано не было. Почему? Да все потому же: реформистский путь ломки старой и порочной советско-российской бюрократической традиции даже не рассматривался. Сергей Ковалев, известный правозащитник, в начале 90-х достаточно часто и близко наблюдавший Бориса Ельцина, настаивает, что первый президент России совершенно сознательно отказался от реформы государственного аппарата. Ковалев считает, что Ельцин, сложившийся как политик и управленец внутри советской партийно-бюрократической структуры, был заинтересован в сохранении принципов советской номенклатуры: хорошо владея закулисными методами управления, номенклатурной интригой, он боялся, что при изменении правил игры мог потерять властный контроль. 

Короче, ни среднего класса из бывших бюрократов не получилось, ни идейно правильных чиновников не вышло. Конечно, исключения были и есть, но это именно исключения, подтверждающие правила. И снова приходится говорить о мотивах. 

Дело в том, что и теория "власть в обмен на собственность", и теория "коррупция как форма перераспределения собственности" предлагают видеть в бюрократе исключительно "функцию" (а не носителя функций) - эдакого механического человека в пиджаке и галстуке. Но задайтесь простым вопросом: почему даже при мизерных зарплатах государственные чиновники тем не менее держатся за место, а многие из тех, кто уходил в бизнес, потом так или иначе возвращались в госструктуры? Почему никто из членов постсоветских правительств (за исключением Петра Авена) не создал своего бизнеса, но либо предпочел вернуться в госструктуры, либо пошел в компании с большим участием государства, либо занял позиции, которые предполагают не собственно занятие бизнесом, но обеспечение государственного прикрытия бизнеса? В одном банке я как-то насчитала семь различных структур по связям с самой разной общественностью - главным образом региональными и федеральными начальниками: в 90% случаев этой работой занимаются бывшие государственные бюрократы в погонах как советской, так и новой российской поры. Почему государственный чиновник и реальный бизнес не находят друг друга? Потому что бизнес - это постоянный риск. В стабильных странах риск меньше, в нестабильных - выше, но он всегда и обязательно присутствует. Считать риски, предвидеть их, постоянно ожидать невыгодного стечения обстоятельств - это профессия, это склад характера. Равно как и государственная служба - профессия, тоже требующая определенных черт характера. Исследования, проведенные в странах с развитой рыночной экономикой, показывают, что в государственные структуры идут люди, не склонные к риску, готовые ради стабильности и сохранности бытия отказаться от больших денег, которые может дать (а может и не дать) работа в компании. Не менее важно и то, что работа в государственных структурах дает положение, статус, власть, доступ к большим массивам информации, наконец, важное для многих ощущение работы не на хозяина, пусть и самого замечательного, но на общество или государство, на страну, если хотите - на идею. Все это очень серьезные мотивы, побуждающие людей идти на государственную службу. И сбрасывать со счетов эти мотивы нельзя. 

Однако - сбрасывают. 

ТУПИКИ "ДЕРЕГУЛИРОВАНИЯ" 
В недавно опубликованной записке Рабочего центра экономических реформ "К проблеме дерегулирования российской экономики" государственному аппарату посвящено 7 (семь!) строчек. Хотя экономический детерминизм здесь дополнен правовым, и это, безусловно, шаг вперед. Понятно, что вопрос ухода государства из экономической жизни - там, где оно не только не нужно, но и мешает - вопрос политический, как политическим было и решение о либерализации цен. Ну а дальше? Тупик этот ясно виден и в самой записке - в разделе "Административные меры дерегулирования" значатся: "создание правительственной комиссии по преодолению административных барьеров", "создание федерального органа по дерегулированию хозяйственной деятельности", "создание федерального органа по анализу эффективности ведомственных нормативных актов..." - ну и так далее. И у каждого органа по "преодолению", "дерегулированию" и "анализу" будет свой аппарат, куда мягко перетекут уже "дерегулированные" бюрократы, которые вновь замотают реформу: как бы отдав одни функции - подгребут под себя другие, а потом, глядишь, и прежние вернут - а то что же им, на панель идти? Это уже было - в 1992 - 1994 гг. И итог известен. "Дерегулирование" без реформы бюрократического аппарата - в лучшем случае отражает наивность подхода, в худшем же оно - блеф, имитация реформы, и приведет не к либерализации экономического режима, но к строго обратному - к росту бюрократического государства. Есть, знаете ли, вещи, которые должны происходить одновременно: так при зачатии необходимо, чтобы некие физиологические процессы совпали у обеих сторон, в противном случае ребенка не будет. 

Не случайно, несмотря на то что принимаются законы, направленные на либерализацию экономический жизни, уровень вмешательства государственных чиновников в различные сферы не только не уменьшился, но растет. Андрей Илларионов отмечает "в 2000 году очевидный регресс как раз в вопросе дерегулирования". И это - неизбежно, когда на каждый, даже самый замечательный закон приходятся тысячи подзаконных ведомственных актов: по данным, только за одно полугодие 1997 г., из 16 812 (шестнадцати тысяч восьмисот двенадцати) ведомственных актов, принятых федеральными органами исполнительной власти, в Минюсте за тот же период было зарегистрировано лишь 79 - всего 0,49%. Вот это соотношение и есть зримое свидетельство и степени бюрократического давления на жизнь страны, и эффективности бюрократии в ее вечной борьбе за функции - сиречь за выживание, равно как и свидетельство возможностей общества, то есть налогоплательщиков, в деле контроля за бюрократией: они равны нулю целых сорока девяти сотым процента. 

Реформа государственного аппарата включает в себя много этапов, но в конечном итоге означает одно, главное, - рационализацию его деятельности, то есть определение понятных и транспарентных правил, которые, с одной стороны, защищают общество от волюнтаризма со стороны бюрократии, с другой - защищают государственных служащих от волюнтаризма вышестоящих начальников. Создание такого кодекса государственных служащих потребует аудита функций не только на макроуровне (что входит в компетенцию некоего собирательного Левиафана - "вообще государства"), но и на уровне каждого министерства и каждого рабочего места в каждом конкретном министерстве. Определение и описание функций на таком микроуровне позволит уже на первом этапе выявить и отсечь те функции, которые давно уже принадлежат рынку и используются бюрократами исключительно ради сохранения своего места и повышения личного благосостояния. Можно и, вероятно, надо, как предлагают авторы вышеупомянутой записки, закрыть, скажем, Госпожарнадзор. Однако ликвидация ведомства совершенно не означает, что его функции в несколько измененном виде не перейдут к другому министерству или комитету: скорее всего они уже давно продублированы - в том же, например, МЧС. "Массовое пересечение функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти, нарушение принципов собственной компетенции" отмечалось в аналитической записке администрации президента и ее ситуационного центра еще в 1998 г. С того времени ситуация только ухудшилась. Между тем "функция рождает орган", как говорил еще великий физиолог Сеченов. Именно поэтому так важно определение функций на микроуровне и удаление именно их, а не только и не столько отдельно взятых ведомств. Все попытки сокращения госаппарата по головам, но не по функциям, то есть сокращения числа служащих, неизбежно, как показывает опыт последних лет, заканчивались одним: разбуханием аппарата. Это "эффект диеты", когда несколько дней голодовки потом оборачиваются удвоением веса. 

Определение и очерчивание функций каждого бюрократического места, то есть выставление своего рода "красных флажков" вокруг него, за кои - ни-ни, позволит решить помимо названных выше целый ряд проблем. Во-первых, сообразно функциям можно будет определить критерии отбора государственных служащих и соответственно, во-вторых, ввести конкурсную систему набора, то есть такую систему, при которой только способности имярека, а не его знакомство с начальником или имеющими влияние бизнес-структурами, позволят занять то или иное место. Такая система, если она будет последовательно выдерживаться снизу доверху (за исключением политических назначенцев - премьера, вице-премьера, некоторых министров, круг которых должен быть законодательно определен), позволит если не ликвидировать, то серьезно сузить рынок государственных портфелей, стоимость которых сегодня на высших этажах колеблется от 1 млн. долл. до 50 млн. и выше. В-третьих, аудит функций позволяет определить и оптимальное число госслужащих - сейчас никто не знает, сколько их необходимо. В-четвертых, можно будет получить критерии оценки качества работы госслужащих (то есть исполнения закрепленных за бюрократом функций), а следовательно, защитить их от волюнтаризма начальников и одновременно снизить мотивы к захвату чужих функций. Естественно, что функции каждого государственного органа должны быть закреплены законодательно, а функции, определенные для каждого бюрократического места внутри ведомства, - соответствующими постановлениями правительства (а не главы ведомства) и открыты для общества (функции, имеющие гриф секретности, должны быть законодательно зафиксированы). Такое обюрокрачивание государственного аппарата защищает общество от чиновников и существенно снижает уровень неопределенности в самой государственной службе. 

Второй важнейший этап реформы государственного аппарата - это повышение престижа госслужбы, что, в свою очередь, невозможно без пересмотра всех существующих сегодня материальных стимулов. 

ГАРАНТИИ ВМЕСТО ПРИВИЛЕГИЙ 
Чиновники низшего и среднего звена сегодня поставлены в положение официантов, которые вынуждены требовать с клиентов чаевые - столь низки их зарплаты. В то же время аппарат жестко разделен на касты. Обеспечение высших государственных служащих (то есть чиновников начиная с заместителей министра в престижных министерствах и с министра в непрестижных, руководителей аппарата правительства, вице-премьеров, заместителей руководителя администрации президента и далее) составляет сегодня более 10 тыс. долл. в месяц. Это не зарплата, а рыночная цена льгот и услуг (дачи, машины, медицинское обслуживание и так далее), предоставляемых высшим госслужащим. Впрочем, для данной статьи детали не нужны - они легко уведут в популистскую плоскость. Важно, что существующая система: 

а) разделяя чиновников на "чистых" и "нечистых", не создает у госслужащих мотивацию достижения поставленных перед ведомством целей (они заведомо не являются одной командой) - отсюда крайняя неэффективность министерств; 

б) предполагает взяточничество и коррупцию (по некоторым данным, потери от принятия решений, ориентированных на оплатившие эти решения группы интересов, достигают сумм, сравнимых с годовым бюджетом страны прошлых лет; кроме того, коррупция самым существенным образом снижает инвестиционную привлекательность страны: по данным последнего исследования Мирового банка, инвестиции в государства с высоким уровнем коррупции, такие, как Россия, в два раза меньше, чем в государства, где уровень коррупции оценивается как "средний"); 

в) создает хаос в иерархии интересов и подчинения: госслужащие зависят и ориентированы не на налогоплательщика и даже не на суверена (президента), а на службы, чья задача - обеспечивать нормальное функционирование администрации и правительства. Скажем, Павел Бородин, руководивший империей под названием "Управление делами президента" (то есть коммерческой структурой внутри госаппарата, что уже само по себе предполагает конфликт интересов), имел власть большую, чем вице-премьер правительства - именно от него зависело, где и какую квартиру (дачу, путевку) получит высший госчиновник, а руководитель аппарата правительства имеет в своих руках больше рычагов управления аппаратом, чем тот же вице-премьер. Таким образом, ни интересы государства, ни интересы общества ни в коем случае не являются приоритетными для бюрократа, а он сам поставлен в положение холопа, вечно выпрашивающего милость за свои труды. Но не менее важно и другое: кастовый принцип организации сегодняшнего госаппарата не позволяет чиновникам ведомства ощутить себя единой командой, выполняющей поставленную перед ней задачу - лишает чувства миссии ведомства, как принято называть это в современной литературе по бюрократии. 

Ярослав Кузьминов, автор широко обсуждавшейся в прессе концепции административной реформы, предлагает кардинально повысить зарплату 35 тысячам высших госслужащих. Он считает, что это сделает место чиновника конкурентоспособным (то есть привлечет на государственную службу тех, кто сегодня предпочитает бизнес) и снизит уровень коррупции. При том, что зарплаты, безусловно, надо повышать, причем открыто (а не путем создания различных внебюджетных и околобюджетных фондов, как это делалось раньше и делается сейчас), я все же сомневаюсь, что предлагаемая мера самодостаточна и даст искомый результат. 

В уже упоминавшемся исследовании Мирового банка и Европейского банка реконструкции и развития (проведенном, к слову сказать, высококлассными специалистами в области политических наук) вводится разделение коррупции на два основных вида: административную коррупцию, то есть взятки, которые предприниматели и просто граждане вынуждены давать бюрократам, дабы последние не мешали им жить и работать, и коррупцию, которую авторы назвали "захват государства", - то есть успешное и хорошо оплаченное группами интересов лоббирование законов (в парламентах всех уровней) и правительственных указов и решений, дающих преференции именно этим группам. 

Очевидно, что административная коррупция - это прежде всего удел чиновников нижнего и среднего звена, а "захват государства" или образование финансово-бюрократических групп - сфера действий чиновников верхнего ряда. Отсюда следует, что жесткое очерчивание функций и удаление из сферы компетенции чиновников тех функций, которые принадлежат рынку (и, следовательно, кардинальное сокращение более чем миллионной армии госслужащих), позволит снизить административную коррупцию. Существенное увеличение зарплаты чиновников нижнего и среднего звена, которая сегодня составляет 70 - 200 долл. в месяц, плюс введение системы законодательно закрепленных государственных гарантий (о чем речь пойдет чуть ниже), даст им мотивы отказаться от взимания "чаевых" за исполнение своих обязанностей, обойтись без коих сегодня они просто не могут - зарплаты недостаточно, чтобы прокормить семью. Однако понятно, что для борьбы с коррупцией в высших эшелонах простое увеличение зарплаты - даже двадцатикратное, как предлагает Кузьминов - проблемы не решает. Дело не только в том, что на всякие деньги есть деньги еще большие и повышение зарплат министрам до 2000-5000 долл. лишь несколько повысит трансакционные издержки компаний, участвующих в "захвате государства", причем на проценты, малозаметные в общем балансе расходов на "связи с общественностью". Давайте не будем лукавить и обманывать самих себя: сегодня никто не несет чиновникам высшего ранга взятки в конвертах - эти подношения давно уже имеют форму счетов в офшорах, домов на теплых берегах, конюшен где-нибудь в Швейцарии и долей в несущих золотые яйца компаниях. Для тех же, кто испытывает брезгливость к таким формам благодарности за участие в "захвате государства", существуют иные - например, капитализация бюрократического места, которая приобретает реальное денежное выражение, когда чиновник покидает государственную службу и переходит в бизнес. Правда, возможности для реализации последнего варианта существенно снизились после кризиса 1998 г., что, в свою очередь, создает дополнительные стимулы чиновникам держаться за свое рабочее место. Но это уже детали. В любом случае, когда речь идет о системной коррупции в высших эшелонах власти, увеличение зарплат даже на порядок и более - ничего не изменит. Ибо речь идет не о поиске дополнительных источников дохода (как в первом варианте) для прокорма семьи, а о создании состояний, то есть материальных гарантий на будущее для себя и своих детей. Что из этого следует? А из этого следует, что раз цель - обеспечение гарантий на будущее, значит, такие гарантии надо предоставить. Причем чиновникам всех уровней: как уже говорилось выше, кастовость государственной службы обратно пропорциональна ее эффективности. 

Каковы эти гарантии? Тут велосипед изобретать не надо - он давно уже изобретен в других странах. Это высокая пенсия после ухода с госслужбы (с учетом выслуги лет и ранга), пожизненное медицинское страхование для чиновника и его семьи, бесплатное высшее образование для детей, гарантия страхового возмещения семье на случай потери кормильца, возможность получения дешевых субсидий на покупку недвижимости, машины и т.д. То есть государство должно законодательно - гласно и открыто - закрепить за государственным служащим те социальные гарантии, на которые человек обычно и откладывает свои сбережения. 

Предвижу возражения: что все эти гарантии по сравнению с домиком где-нибудь в Испании? Однако не надо упрощать: затраты (и нервные, и вполне материальные), связанные с содержанием нелегально полученных госчиновниками благ, достаточно велики, а риски потерять все - достаточно высоки. Потому для многих государственные гарантии на будущее - свое и своей семьи - окажутся весьма привлекательными (естественно, если наличие гарантий будет подкрепляться жестким контролем как со стороны государства, так и со стороны общества). Страх потерять закрепленные законодательно и прописанные в контракте гарантии - серьезный мотив, дабы дважды подумать, прежде чем поучаствовать в "захвате государства" или в административной коррупции. Наконец, система гарантий хороша еще и тем, что облегчает нагрузку на бюджет, связанную с расходами на реформу: это своего рода отложенные платежи. 

Правда, при слове "контроль" в нашем Отечестве на ум сразу приходят бесконечные комиссии и надзирающие ведомства. Между тем известно: избыточный контроль лишь множит коррупцию. Человечество пока не придумало лучшего контроля, чем убежденность бюрократа в том, что рано или поздно он может попасться. Соответственно, открытость государственной службы, публичность принятия решений и возможность для общества проследить (через представительные структуры, средства массовой информации, административные суды, за создание которых ратует Ярослав Кузьминов) всю цепочку принятия решений есть один из мощных инструментов такого контроля. Наличие компактной контрольной службы, подчиняющейся напрямую президенту и не имеющей лица, то есть абсолютная закрытость всех ее сотрудников (как, например, в закрытой налоговой службе - IRS - в США), будет способствовать представлению о почти мистическом всемогуществе и абсолютной неподкупности такого органа, что повысит его эффективность. 

Понятно, что существующая сегодня система льгот и привилегий является одним из серьезнейших препятствий на пути превращения бюрократического аппарата в нормальную, цивилизованную, базирующуюся на способностях, а не на лояльности начальнику государственной службы. Это так очевидно, что объяснений не требует. Между тем сохранение этой квазилегальной системы сведет на нет все усилия по реформе государственного аппарата. Дачи, кормушки, автомобили - это, кстати, и мед для депутатов, и инструмент управления ими со стороны аппарата, который де-юре должен быть под пристальным вниманием парламентариев. По сути, распространение этой системы льгот на депутатов превращает орган представительной власти в придаток исполнительной и уничтожает принцип разделения властей. Мало того, наличие этой системы предопределяет закрытость госаппарата от общества: как в советское время, так и сейчас это один из главных и чуть ли не самых тщательно охраняемых государственных секретов. Как известно, малая ложь рождает большую. Уничтожение системы льгот и замена ее на систему законодательно закрепленных гарантий - отнюдь не популистский шаг, но необходимая мера на пути превращения бюрократа из холопа государева в государственного служащего. 

КОМУ РЕФОРМИРОВАТЬ АППАРАТ 
И, наконец, последний (в данной статье) вопрос: организационные меры, связанные с реформой государственного аппарата. А именно: кто будет определять и описывать функции, кто будет разрабатывать систему гарантий и т.д. Вариантов здесь много. Принципиально важно, что такая работа не может выполняться внутри самого государственного аппарата. Минтруда, Минфин и другие ведомства могут быть консультативными органами, но не авторами реформы. Есть очень хороший опыт - деятельность Центра стратегических разработок под руководством Германа Грефа в период подготовки новой программы правительства. Одна из главных заслуг Грефа в том, что он вывел обсуждение вопросов политической и экономической стратегии из сектантского бытия, которое было отличительной чертой всех предыдущих девяти лет реформ. С другой стороны, патронаж над центром со стороны высших лиц государства - премьера, а потом и президента Путина - позволил максимально быстро получить от ведомств необходимые материалы и статистику. Представляется, что такой центр мог бы взять на себя и координацию работ по реформе государственного аппарата, заказывая необходимые исследования и концептуальные разработки независимым исследовательским институтам. Мне приходилось слышать, что, например, на описание функций каждого бюрократического места уйдет два-три года. Опять же опыт центра Грефа показывает, что не менее сложную работу вполне возможно выполнить в значительно более сжатые сроки. Весь вопрос - в желании такую работу сделать. 

История чиновничества в России за последние три сотни лет явственно показывает: без реформы государственного аппарата страна обречена ходить по кругу. Российская политическая традиция до тех пор останется непродуктивной и нелиберальной, пока институт-носитель этой традиции - чиновничество - будет жить и работать так, как привык жить и работать все последние триста лет. 

Схематично принципы реформы государственного аппарата могут быть представлены следующим образом: 

1. Сокращать надо не людей, а функции. 

2. Функции определяют численность. 

3. Инициатива на государственной службе наказуема: каждое рабочее место очерчено красной чертой - за флажки ни шагу. 

4. На всякие деньги есть деньги еще большие. 

5. Государство дает то, что не может дать бизнес, - гарантии, не подверженные рискам и девальвации. 

6. Демократии внутри госслужбы быть не может (демократия - это форма взаимоотношений государства и общества, отсюда требование транспарентности принятия решений; но внутри госслужбы - жесткая иерархия подчинения). 

7. Кастовый принцип должен быть заменен на командный, когда каждое ведомство осознает себя единой командой, выполняющей поставленную перед ним задачу (миссию). 

8. Контроль за государственной службой осуществляют общество и специальное контрольное управление (служба) при президенте. 

Статья подготовлена при поддержке программы "Чистые перья".

