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Глава II. Экономический подход к коррупции
§1 Теоретические подходы
Коррупция как сложное явление подвергается различным формам ин​терпретации в экономической теории. Эти интерпретации (концепции) не являются альтернативными, а скорее дополняющими друг друга. Не​которые из них тезисно изложены ниже.
1. Коррупция как разновидность преступной деятельности (рациональный подход). В рамках экономики преступности индивид взвешивает  все издержки и блага своих преступных действий и рационально реша​ет идти на преступление, если ожидаемая полезность подобных действий выше, чем если бы он остался честным и потратил свое время и ресурсы иным образом. В пионерной работе Г. Бэкера рассматривается ожидаемая полезность от j-го преступления как сумма
Uj=PjUj (Yj-Fj) + (1-Pj)UjYj
где Yj — преступный доход, включая его денежную и психологическую составляющую; Uj — функция полезности; Рj— вероятность наказания; Fj—тяжесть наказания
.
    Подход к поведению взяткополучателя как к преступной деятельноcти,
у которой ожидаемая полезность превышает альтернативные издержки был развит С. Роз-Аккерман
 по отношению к  коррупционной деятельности.
 
2. Коррупция как форма рентоориентированного поведения.

Экономическая рента может рассматриваться как плата за ресурсы сверх максимальной величины альтернативных издержек при немонопольном использовании этих ресурсов. Под рентоориентированным поведением упрощенно понимается многообразные усилия, направленные на осуществление государственного вмешательства в (рыночное) распределение ресурсов с целью присвоения искусственно создаваемых таким образом доходов в виде ренты
. Под коррупцией понимается форма нелегального рентоориентированного поведения
. Оценка коррупции как незаконного способа извлечения ренты в рамках теории рентоориентированного поведения (thеогу оf rent-seeking) приводится в статьях А. Крюгера
 и С. Роз-Аккерман
.
3. Институциональный подход к коррупции: основные парамет​ры. С помощью ключевых понятий институционализма—контракт, права собственности, трансакционные издержки—можно исследовать вопро​сы коррупции. Коррупция определяется как контрактное взаимодей​ствие между экономическими агентами с целью злоупотребления пози​цией ради частных выгод (соrruption is a contractual relationship between economic agents for the abuse of position for private gains). Коррупция пред​полагает ех апtе и ех роst трансакционные издержки. К первым относят​ся издержки определения участников сделки, размер и тип взятки, пра​вил и норм совершения сделки. Ко вторым — соблюдение соглашения, обеспечение доверия, адаптация к изменившимся обстоятельствам и механизм разрешения разногласий
.
Р. Притцль интерпретирует государственную коррупцию как нелегаль​ный рынок прав собственности
. Права собственности можно рассматри​вать как де-факто имеющиеся полномочия на определенный объект, в том числе и со стороны чиновников. В этом случае коррупция 

выступает как рынок подобных прав.
В более глобальном смысле коррупция выступает как результат более широкого феномена «болезни институтов» («sick institutions»), когда наруша​ются системы информации, стимулов и ответственности.
    4. Модель «принципал-агент». При этой модели угроза манипули​рования агента принципалом при выполнении поручений и предписаний последнего существует вследствие ассиметричности информации и вы​соких издержек мониторинга за деятельностью агента. Интерпретация коррупционных действий в рамках теории «принципал-агент» приводится в различных работах, причем данное направление определяется как ос​новное («maim stream») в исследовании вопросов коррупции согласно мнению авторов статьи «Институционализированная коррупция и клептократическое государство»
.
   5. Оппортунистическое поведение и моральный риск (moral hazard).
Институциональная теория и модель «принципал-агент» предполагают ситуацию возможного оппортунистического поведения экономического агента, частным случаем которого являются коррупционные действия. Моральный риск (moral hazard) как возможный ущерб, вызванный недобросовестностью или небрежностью контролирующих органов рассмат​ривается в статье «Коррупция под моральным риском»
.
  6. Коррупция как провал государства и провал рынка. Представи​тели классического либерализма подчеркивают, что правительственное вмешательство в экономику неизбежно порождает провалы государства (government failures). Как провал государства можно рассматривать и коррупцию, на что, в частности, указывал еще Л. Мизес: «Коррупция является настоящим спутником интервенционизма»
. Понимание того, что государство — это в конечном счете чиновники, требует делать вы​бор между государственным и рыночным регулированием.
Коррупцию можно рассматривать как «общественное антиблаго» — антиблаго, порождающее отрицательные внешние эффекты, когда ущерб наносится всем членам общества. Отрицательные внешние эффекты относятся к провалам рынка (market failures). Провалы рынка не симметричны провалам государства, они находятся на различных уровнях эко​номического регулирования, поэтому коррупцию можно рассматривать и как провал государства, и как провал рынка, т. е. коррупционные отно​шения нельзя нейтрализовать только государственными или только ры​ночными методами. Возможный выход из этой ситуации — выводы из теоремы Коуза о том, что наиболее эффективными законами и социальны​ми институтами являются те, которые переносят тяжесть регулирования внешних эффектов на стороны, способные сделать это с наименьшими затратами
. В случае коррупции необходимо определять те институты, которые могут бороться с данной проблемой наиболее эффективно, т. е. наиболее заинтересованные в положительном результате от этой борьбы. Это могут быть не обязательно государственные институты. 

7. Коррупция и уровень заработной платы. Традиционно одним из ключевых факторов, обусловливающих уровень коррупции, является раз​мер заработной платы. В настоящее время заработная плата имеет многофакторный характер, из которых значительная часть приходится на рент​ную составляющую. Это отмечает, например, Л. Туроу: «В реальном мире заработки связаны не с работниками, а с рабочим местом, и работники с эквивалентным уровнем квалификации рассеяны по спектру рабочих мест в разных компаниях, которые платят различную заработную плату. Индиви​дуальные заработки не просто отражают индивидуальную квалификации, они имеют коллективную компоненту. Те, кому посчастливилось работать в высокопроизводительном коллективе (хорошей фирме) зарабатывают боль​ше тех, кто работает в низкопроизводительной фирме (слабой фирме). Те, кому повезло получают ренту»
. Борьба за будущую зарплатную ренту на​чинается с юных лет (престижная школа, перспективный вуз) и имеет не​прерывный характер. Рентный характер заработной платы на определен​ных рабочих местах подтверждается тем обстоятельством, что подобная занятость часто является «валютой» в коррупционных сделках.
Многочисленные исследования об уровне заработной платы как факто​ре коррупции
 не позволяют сделать однозначный вывод о решающей роли уровня заработной платы при решении проблемы коррупции. Качественный анализ должен учесть множество факторов среди которых неоднородность чиновничества, тот факт, что не всегда легальные доходы (даже очень значительные) приходы не для очень пристойных расходов и опыт, который гласит: «Нет таких законных доходов, чтобы их не превысили незаконные»
.
8. Монополия как источник коррупции. Если исходить из того, что рыночная власть (market power) — это способность одной группы покупа​телей (продавцов) влиять на цены покупаемых (продаваемых) товаров, то для рынка совершенной конкуренции характерно полное отсутствие рыноч​ной власти, а для монопольного рынка—абсолютная рыночная власть. Злоупотребление рыночной властью в корыстных целях менеджеров монопо​лии может являться источником коррупции. Отсюда принципиальная близость антикоррупционного и антимонопольного законодательства.

9. Модель рыночной коррупции. Под рыночной коррупцией понима​ется модель, когда на рынке по каким-либо причинам (политическим, соци​альным и пр.) не действуют свободно законы спроса и предложения. Фикси​рованные цены, производственные субсидии, дефицит товара и т. д. — все это является потенциальным источником коррупции для тех лиц, которые административно регулируют данные рынки. При условии действия полноценных рыночных механизмов данный вид коррупции исчезает.
10. Коррупция как механизм замещения ресурсов. Коррупцию мож​но рассматривать как механизм замещения одних ресурсов (временных) на денежные и иные ресурсы. У каждого экономического агента суще​ствует своя норма замещения подобного рода ресурсов в зависимости от внутренней стоимости ключевого при данных операциях ресурса — временного. Этот механизм работает в случае коррупции в форме мздоимства (коррупция за ускорение процесса), тогда как при лихоимстве (коррупция за нарушение закона) нет оснований для действия данного механизма.
11. Неэкономические факторы, обуславливающие коррупцию.
Примером альтернативного подхода к исследованию коррупции является статья Б. Франка об использовании психологических тестов для выявления склонности к коррупции («сorruptibility») среди различных профессиональных и половозрастных групп. Характерно, что наиболее коррумпированными согласно проведенным тестам оказались студен​ты, изучающие экономические дисциплины
. В статье «Гендер и кор​рупция» группа исследователей приводит социологические данные о том, что по сравнению с мужчинами женщины существенно реже дают и получают взятки, а также результаты межстранового корреляционно​го анализа, подтверждающего обратную зависимость между уровнем коррупции и долей женщин в совокупной рабочей силе и в националь​ном парламенте
.
§   2 

Макроэкономика коррупции

Под макроэкономикой коррупции понимается уровень коррупции (абсолютный и относительный) по отношению к крупным объектам: регионам и государствам. Уровень коррупции как макропонятие подразумевает решение проблемы агрегирования, то есть адекватного сведения микроэкономических показателей на макроуровень. Микроэкономические показа​тели, т. е. количественные оценки коррупции, могут определяться по не​скольким направлениям:
• оценка на основе данных правоохранительных органов (количе​ство дел, возбужденных по соответствующем статьям УК, и число осуж​денных по данным статьям корректируется с учетом латентности дан​ных видов преступности);
• аналитические и экспертные оценки на основе криминогенности секторов экономики, определение теневых доходов в различных отрас​лях и определение доли доходов, которая идет на выплаты коррумпиро​ванному чиновничеству);
• социологические оценки (например, по методике Всемирного бан​ка
, различных групп зарубежных
 и российских исследователей
).
Межгосударственные сравнения уровня коррупции на основе взвеши​вания различных групп экспертных оценок проводятся различными орга​низациями, из которых наиболее известной является индекс коррумпиро​ванности (Соrruption Perceptions Index) международной неправительственной организации Тransparency International
. Характери​стика данных оценок приводится в обзорных работах по коррупции В. Танзи
 и С. Вея
, также в статье А. Алесина и Б. Ведер
. В литературе актив​но исследуются экономические последствия коррупции на основе корреляционных зависимостей между уровнем коррупции в межстрановом разрезе и различными параметрами экономического развития. Например, в работах П. Мауро
 показана отрицательная роль высокого уровня кор​рупции на экономический рост, на уменьшение частных внутренних и ино​странных инвестиций, возрастание неэффективных государственных рас​ходов. Влияние коррупционных процессов на изменение структуры инвестиций (увеличение более масштабных и капиталоемких объектов, сни​жение расходов на здравоохранение и образование, общее снижение эффективности вложений) рассматривается в статье В. Танзи и Г. Даводи
, влияние коррупции на увеличение неравенства в распределении доходов и возрастание бедности оценивается в работе С. Гупты и Г. Даводи
.
Различного рода рейтинги, которые оценивают качественные факторы экономического развития по отдельным странам, позволяют дать количественную оценку институциональной среды. Исследователи из консалтинговой фирмы РricewaterhouseCoopers (PwC) опубликовали свой «рей​тинг непрозрачности» (Тhе орасity index, January 2001). Исследователи попытались оценить условия для привлечения капитала, существующие в 35 странах, опросив работающих там предпринимателей и консультантов. Рейтинг составлялся на основе 5 различных факторов, влияющих на стоимость капитала, таких как уровень коррупции, развитие судебной системы, денежная политика государства, стандарты финансовой отчетности, практика корпоративного управления. Непрозрачность авторы исследования представляют как дополнительный неформальный налог и поэтому уменьшение уровня коррупции может реально увеличить приток иностранного капитала
. Фондовый рынок оценивает непрозрачность экономи​ки по уровню капитализации экономически равных компаний в различных странах. Так, Уильям Браудер, руководитель инвестиционной компании Неrmitage Capital Management, указывает, что ценой коррупции является тот факт, что капитализация крупнейших российских компаний («Газп​ром» и РАО «ЕЭС России») резко снижена по сравнению с аналогичными западными компаниями
.

§ з

Микроэкономика коррупции

Микроэкономика коррупции — это механизмы проведения коррупционной сделки, для которых существенны следующие характеристи​ки:
   1. Природа сделки. Коррупция со стороны взяткополучателя может проходить несколько этапов. На первоначальных этапах коррупция носит во многом случайный разовый характер и ограничивается полу​чением отдельных, не связанных друг с другом взяток. Регулярность получения взяток приводит к капитализации должностных постов в форме продажи права занять соответствующую должность. Этот этап уже может быть связан с формированием коррупционной организации — организации, для которой характерны определенные закономерности функционирования (распределение коррупционных доходов между различными уровнями организации, передача доходов от нижних звеньев на​верх, защита верхними уровнями нижних звеньев коррупционной организации, выживание различными способами всех, кто не согласен с данными «правилами игры» и пр.).
   2. Проблема мошенничества при взяточничестве. Проблема мо​шенничества, т. е. получение взятки за заведомо неисполнимые услу​ги, описана, к примеру, М. Дмитриевым в его мемуарах из жизни рус​ского общества первой половины XIX в. «Один советник ... брал по равной сумме у обоих соперников, и обе в запечатанных конвертах, и говорил каждому, разумеется особо и наедине, что в случае неудачи он пакет возвратит в целости. При слушании дела он сидел сложа руки. Дело на какую-нибудь сторону, на ту ли, или на другую, наконец реша​лось. Проигравшие процесс приходили к нему с упреками, а он уверял, что хлопотал за него, да сила не взяла, и, как честный человек, возвра​щает пакет с деньгами»
. Юридически данная ситуация рассматривает​ся как мошенничество, т. е. хищение чужого имущества или приобре​тение права на чужое имущество путем обмана или злоупотребления доверием (ст. 159 УК РФ).
   3. Силы сторон в сделке. С точки зрения взаимодействия сторон в сдел​ке можно выделить четыре возможных ситуации:
• двухсторонняя монополия;
• доминирует спрос (клептократия);
• доминирует предложение (сильный частный сектор);
• фрагментарная природа
.
В более глобальном смысле можно выделить модели коррупции со​гласно А. Шляйферу и Р. Вишни
:
• монопольная модель: все блага в одних руках;
• дерегулируемая модель (бюрократические структуры действуют относительно независимо друг от друга): постсоветское общество;
• конкурентная модель: каждое общественное благо обеспечивается более чем одной бюрократической структурой.
Фактические позиции сторон определяются конкретной ситуацией сделки, учитывая тот фундаментальный факт, что сторона наименее нуж​дающаяся в сделке, занимает наиболее сильную позицию.
   4. Статусный характер коррупционной сделки. Коррупционная сделка не носит чисто рациональный характер, она предполагает учет множества факторов, таких как статус сторон, порядок и условия знакомства контрагентов, наличие общих знакомых, характер вопроса и пр. «Взятка — это нечто большее, нежели подсовывание пухлого конверта, это тонкая связь, требующая установления рангового соответствия—между просителем, распорядителем и уровнем решаемого вопроса. При любом несоответствии эта связь рассыпается»
.
   5. Механизм обеспечения коррупционной сделки. Способ обеспече​ния исполнения обязательств сторонами в коррупционной сделке являет​ся ключевым моментом сделки, поскольку легальные механизмы обес​печения исполнения контракта не применимы, а к криминальным методам стороны, как правило, предпочитают не обращаться. Механизмы выстраи​ваются самые различные: разделение платежей по периодам до и после совершения соответствующих действий (бездействий), механизм репута​ции, оплата через посредников, использование неформальных гарантий тре​тьих лиц и пр. Ф. Верезе выделяет два основных момента коррупционного обмена: «идентификация» партнеров по сделке и «доверие», которое, в случае неисполнения обязательств, поддерживается на нелегальных рын​ках криминальными методами
.
   6. Взятки с воровством и без воровства. В соответствии с А. Шляйфером и Р. Вишни взятки можно разделить на два вида:
• без приворовывания, (without theft) когда коррупционные действия сопровождаются легальными трансакционными издержками;
• с приворовыванием (with theft), когда часть сэкономленных средств от коррупционной операции идет бюрократу
.
   7. Порядок оплаты коррупционных действий. С точки зрения оплаты взятки различаются на два вида: взятки-подкуп, т. е. осуществляющиеся до совершения определенных действий (бездействий) и взятки-вознаграждение, т. е. имеющие место после совершения определенных действий (бездействий).
   8. Характер операций коррупционера. Коррупционные действия по характеру проводимых операций могут подразделяться на несколько видов. Предпринимательский характер коррупционных операций проявляется в фор​ме организаторского, информационного или интеллектуального участия чиновника в различных проектах, получая свою комиссию (долю) от данных проектов. При этом, если чиновник имеет процент от результатов проекта, то это предпринимательский доход, если же процент независим от результата проекта — это рентный доход чиновника. Рента чиновника обусловлена мо​нополией на принятие или согласования определенного решения. Криминаль​ный характер коррупционных операций связан с явным нарушением законода​тельства в пользу взяткодателя, что четко осознают обе стороны сделки.
§  4
«Контракт-отношения» между чиновником
и предпринимателем — основная форма
коррупции в современных
российских условиях

Коррупционные отношения не могут не отражать особенности национальных деловых отношений. П. Н. Шихарев отмечает, что: «Российская деловая культура по данным конкретных исследований — это культура «отношенческая», т. е. отдающая приоритет скорее отношениям между людьми, чем отношением к делу и конечному результату, а также отноше​ниями неформальными, нежели формальными»
. Разнообразные нефор​мальные объединения российских предпринимателей могут эволюциони​ровать в систему «деловых сетей». Деловая сеть представляет собой устойчивую и относительно замкнутую совокупность связей между по​стоянными партнерами. Она основана на сочетании средств формального контроля и неформального обмена услуг со следующими функциями:
—транслирования информации,
— формирования деловой репутации,
— повышения доверия и снижения неопределенности,
— создания систем взаимопомощи.
Вовлеченность в деловые сети — социальный капитал предпринимате​ля, приносящий и профессиональный престиж и экономические ресурсы
.
Тем не менее в отличие от системы «деловых сетей», которая характерна для восточной деловой культуры, российскому предпринимательству более свойственна менее жесткая культура «связей». «Связи», т. е. механизм неформального взаимодействия на основе контактов, отношений, знакомств, в бизнесе могут способствовать получению дополнительного дохода. Поскольку механизм «связей» может приносить определенный доход, то его можно ка​питализировать, т. е. рассматривать как своеобразный капитал менеджера. Этот капитал «связей» необходимо поддерживать, поскольку со временем он амор​тизируется, на определенных условиях он может быть отчуждаем. Капитал «связей» является составной частью менеджерского капитала, в который также входят специальные отраслевые знания и навыки по эффективной организации управления. У менеджеров различного уровня соотношение этих трех сторон менеджерского капитала имеет специфический характер.

Механизм связей формирует особую систему отношений между государством и бизнесом, которые впервые в отечественной литературе описаны В. Радаевым: «Взятка—это всего лишь примитивная начальная форма отношений, которая опосредует короткие (разовые) взаимодействия и характерна преимущественно для чиновника мелкой и средней руки, а также для представителей малого бизнеса. Элементарная взятка пере​растает в систему обмена услугами, которые уже не принимают денеж​ную форму и даже не сводятся к личным подаркам-подношениям. В даль​нейшем с укреплением взаимного доверия между чиновником и предпринимателем их связь может плавно перерасти в длительное сотрудничество или неформальные «контракт-отношения»(relational contracting), где обмен услугами как таковыми по типу «ты — мне, я — тебе» вообще не обязателен. Речь идет о взаимной стратегической и так​тической поддержке, сопровождающейся родственными или дружеские связями»
. Я. Кузьминов подчеркивает: «Сети личных отношений связывают чиновников с конкретными частными интересами. Иногда такие свя​зи предполагают "откуп" конкретного чиновника конкретной структурой, но гораздо чаще наблюдается его включенность в сеть взаимных услуг не возмездного характера, которые, однако, концентрируются в точках принятия решений (и в государственном аппарате, и в бизнесе). Даже у честного чиновника, который не мыслит себя в роли подкупленного и с него​дованием отвергнет любую предложенную в обмен на конкретную услугу сумму, через "дружеские сети" проходит такая значительная часть дохода, что он не может существовать вне ее и, соответственно, противостоять косвенному давлению. В результате государственные служащие в своей работе руководствуются своими обязательствами не меньше, чем инте​ресами своего нанимателя — государства. Возникают корпоративные от​ношения с иерархизированными общими интересами; новые неформаль​ные корпорации обязательно включают подразделения государственного аппарата или конкретных чиновников»
.
Для того, чтобы более полно осветить данную систему отношений приведем еще несколько замечаний российских исследователей: «Федераль​ные и территориальные органы власти ...создают сеть "своих" предприя​тий, борятся с их конкурентами и пр. Иногда все это называют коррупцией, что, по нашему мнению, неверно, так как здесь речь идет не об отдель​ных преступлениях, а о сложившейся системе взаимодействия государ​ства и бизнеса, которую было бы правильно назвать коммерциализацией системы государственного управления (власти)»
. «В рамках формиру​ющихся и укрепляющихся "контракт-отношений" большинство сколько-нибудь значимых представителей госаппарата оказываются вовлеченны​ми в подобные деловые сети. При этом отдельные чиновники (или их группы) для соответствующего предпринимателя (или группы предпринимателей) во все большей степени начинают выступать в роли партнера по бизнесу»
. «Коррупция в России — не просто монопольная рента конкретного чиновника (понимаемая добросовестными экономическими агентами как часть издержек доступа к активам или ведению бизнеса), это субститут доли прибыли, элемент нелегальных финансовых потоков (дохода), предназначенный для временно занятых на государственной службе участников и партнеров контролирующей группы»
. 

Исследователи из Центра по изучению нелегальной экономической деятельности при РГГУ обозначают «коррупцию, сочетающую теневой бизнес, в кото​ром коррупционер выступает партнером предпринимателя на правах вла​дельца и инвестора административного капитала» как «злонамеренное ли​хоимство», поскольку коррупционер ставит при этом предпринимателя в привилегированное положение по сравнению с другими конкурентами, на​рушая в его пользу законодательство
.
«Контракт-отношения» обычно носят неформальный характер, хотя некоторые чиновники предпочитают иметь формализованные каналы контроля над перспективным бизнесом. Так, в прессе сообщалось, что Мосгорсуд закончил слушание дела по обвинению зампрефекта Юго-Восточного округа Москвы Д. Чвилева в получении взятки в форме половины уставного капитала частной фирмы, в которую чиновник хо​тел ввести своего учредителя, обещая оказать реально содействие раз​витию фирмы, в частности посодействовать получению под рынок зе​мельного участка
.
«Контракт-отношения», сетевые отношения со стороны чиновничества могут интерпретироваться различными способами:
• как участие в делах своим капиталом (интеллектуальным, личнос​тным), который позволяет надеяться на участие в получении каких-либо ближайших или отдаленных преференций (например, на хорошо оплачи​ваемое место после увольнения чиновника с госслужбы);
• как способ относительно безопасной компенсации чиновнику отно​сительно низкого денежного содержания по основному месту работы;
• как инструмент снятия ограничений государственной службы с це​лью реализации собственных идей;
• как механизм минимизации рисков снижения условий собственного материального обеспечения, поскольку сохраняется стабильное государственное содержание, а предпринимательские риски носят косвенный ха​рактер;
• как условие наиболее эффективного использования возможностей государственной службы.
Со стороны бизнеса участие в данной системе отношений может выглядеть:
• как способ развития бизнеса в современных российских условиях. Об этом говорит в интервью информированный респондент: «На крупном уровне взятки никто с вас не вымогает. Там вы сами хотите их дать, чтобы получить особые условия. Вы можете этого не делать. Вы можете нормально существовать, просто вы не станете очень крупным»
;
• как сознательно выбранная стратегия ведения бизнеса: «Материаль​ные издержки часто можно минимизировать, а то и вовсе свести к нулю, потратив время на установление знакомств и использовав «элементарное» личное обаяние. Другая стратегия: действовать через взятки, подарки, от​куп и др.»
;
• как необходимый элемент конкурентной стратегии на определен​ных рынках, где отказ от соблюдения общераспространенных нелегаль​ных норм (использование «черного нала», проведение коррупционных операций, применение «двойной» бухгалтерии и пр.) приводит к сниже​нию конкурентоспособности бизнеса, который готов работать на закон​ных основаниях;
• как долгосрочное вложение в повышение стоимости капитала «связей» в условиях неустойчивой деловой конъюнктуры.
Особая форма «контракт-отношений», когда в связке «государство-биз​нес» доминирует бизнес—это «покупка не услуги, но служащего, «приоб​ретение должностного лица» с тем, чтобы он, оставаясь на работе в органи​зации и внешне соблюдая полную лояльность, на деле пекся о своекорыстных интересах взяткодателя»
. В более общем виде в последних исследовани​ях Всемирного Банка и ЕБРР данный процесс обозначен как «скупка госу​дарства» (state capture), т. е. воздействие на формирование основных «пра​вил игры» посредством незаконных и «непрозрачных» частных платежей государственным должностным лицам
.
Общая неэффективность данной системы «контракт-отношений» вслед​ствие ее монопольного характера не мешает, а скорее способствует повы​шению устойчивости всех составных частей данной системы. В частно​сти, сложность антикоррупционной борьбы при этом определяется тем, что невозможно отделить вынужденных участников коррупции от ее орга​низаторов, поскольку все участники системы взаимосвязаны.
Глава III. Рынки и органы их регулирования: коррупционные возможности
§ 1

Рынки: формирование, развитие и регуляторы
Экономическая система как совокупность различных рынков находит​ся в состоянии непрерывного изменения. Рынки интегрируют экономи​ческие системы и в свою очередь: «Рынок конституируется совокупнос​тью институциональных ограничений, к которым относится в первую очередь два рода институтов:
—Права собственности (доступ, оценка, права приобретения и использования, защита ресурсов (факторов));
— Деловые (в том числе и контрактные) отношения»
.
Теория рынков оказывается эффективным инструментом познания экономической действительности. «Экономистам гораздо лучше удается пред​сказать и объяснить то, что происходит на отдельном рынке, чем то, что происходит в экономике в целом. Современные экономисты все больше убеждаются в том, что прогресс в макроэкономике зависит от более тщательного изучения отдельных рынков, составляющих более широкие структуры, поэтому различие между макро- и микроэкономикой стало менее ощутимым»
. Также теория рынков носит высокоинструментальный характер, т. е. дает конкретные способы и инструменты возможных изменений текущего состояния. При этом могут использоваться не только про​стые аналитические схемы «спрос-предложение», но и более сложные схемы «структура-поведение-результат» (structure-conduct-performance).
Спонтанность возникновения рынков как экономических институтов не приводит к эффективному функционированию рынков, поскольку хозяйствующим субъектам на рынке по их внутренней природе свойствен​но стремление к монополии. Монопольное положение хозяйствующего субъекта кардинально меняет природу рынка как экономического инсти​тута. Это является одним из основных обоснований того фундаменталь​ного факта, что в современных экономиках рынки являются объектом различных систем регулирования. Сложность определения полезности объектов купли-продажи, обеспечение безопасности потребителя, 

ситуация, когда объект предпринимательства и его ценность не зависят от индивидуальной или коллективной оценки (и нужен контроль за са​мим производителем) и пр. также являются основаниями для регулиро​вания рынков.
Для целей настоящей работы принципиальна важна степень дискреционности регуляторов рынка. Дискреционная власть — это предоставленное должностному лицу право и определенные условия действовать по собствен​ному усмотрению. Одна из наиболее простых форм дискреционной власти состоит в том, что ответ на запрос в государственный орган должен быть предоставлен в течение определенного времени, как правило, 10 дней. Но ответ может быть предоставлен и на 2-ой день, и на 10-ый день, что может привести к критическим последствиям для запрашивающего и не иметь ни​каких последствий для отвечающего. Дискреционные полномочия потен​циально коррупционны, однако их ограничение резко снижает эффективность регулирования. Данная дилемма управления—когда, с одной стороны, пре​доставления больших полномочий управляющим органам может привести к злоупотреблениям этими полномочиями в своекорыстных целях, но, с дру​гой стороны, отсутствие широких полномочии приводит к негибкости и в результате общей неэффективности управленческой машины — не имеет однозначного решения.
Макроэкономические регуляторы рынков в значительной мере имеют антидискреционный характер, тогда как на более низких уровнях регуляторы носят, как правило, более дискреционный характер. Степень дискреционности регуляторов рынков является существенным основанием оценки их эффективности.
При входе на рынок регуляторы представлены как барьеры на вход, которые делятся на два типа:
• экономические барьеры (размеры минимального стартового капи​тала, ограниченный доступ к финансовым, трудовым, сырьевым и про​чим ресурсам, монополизация каналов сбыта и пр.);
• административные барьеры рыночного типа (регистрация предприятия как исходный барьер для предпринимательской деятельности, лицензирование как разрешение на право заниматься определенным видом деятельности, сертификация как соответствие определенным стандартам и пр.).
Административные барьеры имеют следующие особенности:
• высокая дискреционность;
• монопольная природа;
• стоимость обслуживания, которая может ограничиваться разовы​ми издержками и/или включает текущие издержки;
• режим регулирования (полномочия регулирующих органов, объем, порядок и сроки предоставления отчетности, порядок и условия проведе​ния проверок на местах, механизм санкций, возможность аппеляций (су​дебных, внутрисистемных) и пр.);

• низкая экономическая эффективность, поскольку целью админист​ративных барьеров является, как правило, проведение предварительного контроля всех кандидатов на вхождение в рынок на основе анализа пред​ставленной документации.
Административные ограничения сыграли роль заменителей конкурен​тных рынков на первом этапе становления российской экономической модели первой половины 90-х годов. Отсутствие ограничений привело к «дикому капитализму», когда централизованные инструменты были демонтированы, а рыночные инструменты фактически не работали вследствие отсутствия базовых условий. Формирование администра​тивных ограничений произошло не по какому-либо плану, а де-факто — путем реагирования властей на возникающие проблемы. Однако адми​нистративные барьеры рыночного типа (лицензирование, сертификация, аттестация и пр.) имеют свои пределы и необходимо постепенно, по​этапно, методом проб и ошибок выстраивать реальную конкурентную среду, для того, чтобы одни механизмы регулирования заменили дру​гие. Для эффективного функционирования рынков необходим высокий уровень конкуренции и реальный механизм ответственности, который должен быть потенциально эффективным, т. е. в форме судебной про​цедуры, и фактически эффективным, т. е. судебные иски должны быть исполняемы в обозримые сроки, что предполагает работу службы ис​полнения судебных исков и, как правило, наличие реальных ресурсов у ответчиков.
Особо следует подчеркнуть потенциально коррупциогенную природу административных барьеров. «Любые политические или юридические препятствия, мешающие рациональному экономическому поведению человека, рано или поздно коммерциализируются, становятся товаром и с наклеенными на них ценником вовлекаются в рыночный оборот»
.
Во многом с функциями административных регуляторов пересекаются задачи контролирующих государственных органов. Функциями государственного контроля наделены практически все федеральные органы испол​нительной власти. В стране действуют не менее 50 только федеральных кон​тролирующих структур, к которым следует добавить контролирующие органы и сугубо регионального уровня. В настоящее время в стране действует более 260 федеральных законов, указов, постановлений, в которых в той или иной мере регулируются контрольная и надзорная деятельности
.
Различные виды контроля (налоговый, банковский, санитарно-эпидемиологический, ветеринарный, валютно-экспортный, трудовой, торговый и др.) обуславливают плотную административную опеку над хо​зяйствующими субъектами. По отдельным оценкам, на половине (51%) предприятий проверки проводятся не чаще одного раза в месяц; менее одного раза— 26% предприятий; 1,5-2 раза — 22% предприятий; 3-5 раза — 21% предприятий; более 5 раз — 6% предприятий. Лидеры по посещаемости: налоговая служба — 70% ответивших: СЭС — 22,5% ответивших; пожарный надзор — 21% ответивших
. Среднее количество проверок, по данным январского (2001 г.) опроса ИЭПП, одного промышленного предприятия госорганами за ноябрь-декабрь 2000 г. соста​вило в среднем 4,4 проверки
.
Исследования показывают, что плотность административного контро​ля, выраженная в частоте внешних проверок предприятий, коррелирует с частотой вымогательств взяток
. В более общем случае происходит ре​жим торга по итогам проверки, при котором сторонами первоначально выдвигаются максимально возможные претензии и постепенно происхо​дит сближение позиций: что-то показывается официально с уплатой соот​ветствующих санкций, что-то учитывается неформальным образом. Каждый случай регулируется индивидуально — в зависимости от сектора экономики, характера и степени выявленных нарушений, перспектив возможного законного развития событий, связей и возможностей руководи​телей с обоих сторон и пр. Достаточно эффективным инструментом ограничения необоснованных проверок может являться существование специального журнала по учету проводимых проверок, в том числе с указанием проверяющего органа, документа, на основании которого проводится проверка, результатов проверки и пр., который должен проверяться авторитетными и независимыми органами.
К числу регуляторов рынка относятся различные негосударствен​ные институты, такие как саморегулируемые организации, союзы по​требителей, профессиональные союзы и пр. Саморегулируемые органи​зации, т. е. объединения участников рынка, могут вводить дополнительные добровольные правила функционирования на рынках путем принятия кодек​сов профессиональной этики, соблюдения норм конкуренции и пр. К со​жалению, как и любой орган регулирования, саморегулируемые органи​зации могут злоупотреблять своими полномочиями в пользу основных участников рынка и/или менеджмента саморегулируемых организаций. Союзы потребителей, которые должны защищать основные права потре​бителей, также могут быть пристрастны в пользу определенных компа​ний, делать акцент на наиболее эффектных или «денежных» исках и пр.

§ 2

Природа органов регулирования

Аналогично рассмотрению собственности как пучка правомочии, каж​дый властный орган (организация) также располагает определенным объе​мом правомочий (формальных и неформальных). Эти полномочия реали​зуются должностными лицами данного властного органа. Полным объемом полномочий не располагает никто, наибольшим объемом пол​номочий располагает коллегиальный орган управления, далее по объе​му полномочий идет первое лицо, затем—его заместители, и т. д., вплоть до самых низовых звеньев, которые сами не принимают решения, но располагают определенными правомочиями на базе имеющихся внут​ренних информационных возможностей.
Орган регулирования как организация со своим пучком полномочий имеет две потенциальные группы возможностей для коррумпированно​го поведения:
1. бюджет (смета на содержание), где существуют возможность злоупотреблений (нецелевое использование, необоснованные закупки и пр.);
2. властные (административные) полномочия в соответствии с целя​ми и задачами регулирования.
Первая группа возможностей определяется положением об органе регулирования, штатным расписанием, сметой текущих и капитальных расходов, полномочиями первых лиц. Это группа возможностей может достаточно жестко контролироваться текущим и последующим контролем.
Вторая группа возможностей определяется основными задачами органа регулирования в соответствии с которыми организации предо​ставляются соответствующие полномочия. Механизм полномочий ре​гулируется комплексом документов: законодательными актами, ре​шениями органов исполнительной власти, а также внутренними документами органа регулирования. Коррупционные возможности пользования данных полномочий предполагается рассмотреть на ос​нове модели коррупционной матрицы, сформулированной на базе использования результатов двух работ. Первая из них — это работа Р. Клитгаарда
, в которой выводится ставшая уже классической формула: коррупция = монополия + дискреционная власть (discretion) - контролируе​мость (accountability). Результатом статьи Д. Кауфмана и П. Сегелбаума
 ста​ла табличная схема оценки коррумпированности приватизационных процессов в переходных экономиках. В качестве источников коррупции рассматривались скорость приватизационных процессов, административные дискреционные пол​номочия, информационная прозрачность сделки, присутствие независимой ад​министрации. Эти факторы (источники) коррупции соотносятся с видами приватизации (ваучерная приватизация, приватизация в форме ликвидации, тендеры и коммерческие продажи и пр.) в форме таблицы и определяется коррупционный потенциал каждого вида приватизации. На основе данного подхода мож​но построить коррупционную матрицу для любого органа регулирования на основе выделения основных источников коррупции и основных должностных позиций руководителей (председатель, первый заместитель, заместители по направлениям, начальники отделов и пр.):
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   Каждый источник коррупции обусловлен различными должностными правами, механизмами и условиями, которые можно обозначить как фак​торы коррупции:
1. Монопольная власть:
• основные экономические функции должностного лица;
• могут ли быть делегированы полномочия данного уровня (объем, сроки, условия делегирования);
• наличие права подписания финансовых документов;
• возможность оспаривания (апелляций) решений данного уровня (в административном/судебном порядке, сроки, порядок);
• полномочия вышестоящих руководителей.
2. Дискреционные полномочия — это полномочия, предоставленные на усмотрение данному чиновнику в рамках которых он может принимать решения. Эти полномочия определяют относительную свободу чиновни​ка в исполнении им своих обязанностей и соответственно возможность его произвола. Они зависят :
• от объема полномочий (ресурсов), которыми может располагать данный чиновник;
• уровня свободы принятия решений (единоличный/коллегиальный характер, порядок и сроки принятия решений).
3. Информации и прозрачность по сделкам, контролируемым чиновни​ком данного уровня:
• присутствие внутренних документов, не подлежащих публичному распространению;
• порядок подготовки и подписания документов;
• возможность внешнему наблюдателю проконтролировать ход сдел​ки (этапы принятия решения, основных исполнителей);
• наличие возможных разногласий в документах, регулирующих де​ятельность субъекта экономического регулирования.
4. Оппортунизм, т. е. способность совершать сделки в личных интере​сах, можно разделить на два вида:
а) оппортунизм, вызванный объективными условиями деятельности на конкретном рабочем месте,
б) оппортунизм, вызванный субъективными личными характеристика​ми рассматриваемого чиновника.
Безусловно, возможен вариант, когда полное отсутствие личного оппортунизма может привести к ситуации, когда чиновник в силу своих личных качеств не пользуется или не пользуется в полной мере потенциаль​ными возможностями использования своего рабочего места в личных интересах. В данном случае этот вариант не рассматривается и оппорту​низм рассматривается как деятельность чиновника, формируемая следую​щими примерными условиями его трудовой деятельности:
• порядок назначения на должность (административный/коллегиальный/конкурсный порядок назначения, условия назначения, наличие испы​тательного срока и т. д.);
• порядок снятия с должности (основания, уровень принятия соответствующего решения, порядок, сроки);
• вероятность уголовных и административных санкций за недостат​ки в работе (порядок и условия предъявления, инициаторы, сроки);
• уровень совокупной заработной платы (сравнительная характеристика);
• дополнительные материальные льготы (квартира, служебный автотранспорт и пр.);
• уровень внутреннего контроля;
• уровень внешнего контроля (со стороны средств массовой информации, органов представительной власти, иных институтов гражданс​кого общества).
5. Возможность злоупотреблений во многом определяется технически​ми характеристиками сделки:
• скорость сделки (определение среднего срока подготовки докумен​та, поэтапность прохождения документа и пр.);
• документированность сделки (длительность хранения документов, полнота отражения этапов принятия решения в документах, потенциаль​ная возможность замены/подмены документа и пр.).
Оценку источников коррупции можно производить в качественной форме (высокое, среднее, низкое) и затем переходить к балльной оценке каждой должностной позиции. Данная примерная форма коррупционной матрицы позволяет определить коррупционный потенциал основных дол​жностных позиций в каждом органе регулирования. Однако закрытость схем их внутреннего функционирования (должностных инструкций, штатных расписаний, распределения полномочий сотрудников, поря​док и условия материального стимулирования, условия и порядок офор​мления внутренних документов и пр.), препятствуют определению внут​ренних детерминант уровня и условии коррупции в органах регулирования. Коррупционные возможности каждого органа регулирования делятся в раз​личных пропорциях между различными должностными лицами, но в дальнейшем они рассматриваются как единый объект анализа.
С точки зрения субъекта коррупционных отношений—чиновника, «че​ловека бюрократического»—мотивы его служебной деятельности имеют разнонаправленный характер: это желание сохранить свою должность и по возможности продвинуться по служебной лестнице, это чувство само​сохранения и необходимость определенного психологического комфорта, это и желание процветания организации, в которой он работает, это и же​лание получить дополнительный доход и пр. Поэтому рабочее время чи​новника структурируется соответствующим образом: когда он работает на государство (обязательная часть), когда работает лично на себя (или ничего не делает, кроме присутствия на рабочем месте) и когда зарабаты​вает деньги для себя. У каждого чиновника формируется свой индивиду​альный портфель подобных временных предпочтений, структура которо​го зависит от самых разнообразных факторов, начиная с естественных половозрастных и заканчивая случайными, такими как количество сосе​дей в комнате.
Глава V. Механизмы коррупционных сделок на региональном уровне
В данной работе регион как экономическая система рассматривается как совокупность рынков вместе с органами его регулирования (местными и федеральными). Кроме того, в ряде случаев регион рассматривается как крупный город. Это вызвано тем, что современная Россия — это урбанизированная страна и наличием среди субъектов федерации двух городов (Мос​квы и Санкт-Петербурга). Особое внимание к городам связано с тем, что крупный город как наиболее сконцентрированная форма жизни с высоким уровнем жизни, разнесенностью различных сфер и возможностью различ​ного потребления в различных сферах создает значительно большие воз​можности для коррупции, чем «прозрачные» небольшие города и сельские поселения.
§  1
Основные административные регуляторы рыночного типа
1.1. Регистрация предприятий
Регистрация предприятия, кроме собственно государственной регистра​ции, включает в себя еще регистрацию в налоговых органах, внебюджетных социальных фондах, органах статистики и пр. У предпринимателя есть выбор: или заниматься этим самостоятельно, или поручить соответствующие опера​ции регистрирующим фирмам. Конкуренция между регистрирующими организациями не позволяет подниматься стоимости услуг по регистрации значи​тельно, хотя объемы этого рынка ограничены.
Государственная регистрация новых предприятий и изменений учредительных документов действующих предприятий являются основным пред​метом работы регистрирующих органов на местах—регистрационных па​лат. Процедура регистрации достаточно детально регламентирована в законодательном порядке и может быть существенно усложнена только пу​тем увеличения времени ожидания (очередей).
Коррупционные возможности чиновников могут реализовываться по двум основным направлениям. Для руководителей — это возможное де​легирование государственных функций, связанных с регистрационной де​ятельностью, коммерческим фирмам, которые осуществляют эти обяза​тельные функции за относительно небольшое вознаграждение, поскольку зарабатывают на обороте. Обычно подобного рода фирмы возглавляют люди, близкие во всех отношениях к руководству государственного орга​на, хотя коррупция в этих случаях может принимать и более простые фор​мы. Так, в прессе сообщалось о завершении предварительного следствия по делу председателя Московской регистрационной палаты Игоря Алек​сандрова. В течение 28 месяцев господин Александров, занимая долж​ность председателя Московской регистрационной палаты, за предостав​ление одной из московских фирм монопольного права осуществлять проверку неповторимости названий вновь регистрируемых учреждений, получал от руководителя этой фирмы ежемесячно по $ 1 тыс.

Для чиновников более низкого уровня возможности получения допол​нительных доходов лежат в процедуре ускорения предоставления госу​дарственных услуг. 20 марта 2001 г. на 3 года и 3 месяца колонии общего режима была осуждена городским судом Петербурга 54-летняя Наталья Степанова, главный государственный налоговый инспектор ГНИ Москов​ского района. Наталья Степанова работала в секторе эксплуатации пакета программных средств автоматизированной информационной системы «На​лог», учета налогоплательщиков и ведения государственного реестра. По мнению следствия, инспектор брала деньги за ускорение процесса поста​новки фирм на налоговый учет. Основными ее клиентами были фирмы, за​нимающиеся «скоростным оформлением юридических лиц с последую​щей их продажей».

Одна из наиболее сложных проблем состоит в том, что многие неза​конные технологии (незаконный вывоз капитала, операции с «черным на​лом» и пр.) построены на так называемых фирмах-однодневках, которые регистрируются под конкретную разовую операцию (цикл), действуют в течение непродолжительного времени и затем фактически прекращают свое существование. Для того, чтобы с этим бороться, происходит не предусмотренное законом усложнение процедуры регистрации. Приказом Уп​равления МНС по г. Москве от 25.08.00 № 121 о проведении эксперимен​та по постановке на налоговый учет с предварительной проверкой предусмотрено, что при регистрации нужно иметь свидетельство о соб​ственности на офисное помещение или договор аренды с собственником. Причем договор на реальное помещение — пусть и предварительный, ко​торый проверяется на месте, что ограничивает свободу предприниматель​ской деятельности. Еще одно потенциально возможное направление борь​бы с фирмами однодневками — это усиление ответственности учредителей также представляется малоэффективным, поскольку в стра​не существует свобода предпринимательской деятельности и любое физическое лицо может организовать юридическое лицо, которое, в свою очередь, может иметь корпоративную форму, т.е. предполагает ограничен​ную ответственность учредителей. Также об этом свидетельствует опыт Управления ФСНП РФ по Санкт-Петербургу: «В последнее время налого​вые инспекции при постановке фирм на учет все чаще требуют личного присутствия учредителей и руководителей. Но это не останавливает злоумышленников, которые достаточно легко находят подставных лиц на эту роль. Мало ли желающих стать «во главе» фирмы за бутылку, а то и за сотню-другую рублей?»

1.2. Лицензирование

Лицензирование осуществляется в соответствии с Федеральным законом № 158-ФЗ от 16 сентября 1998 г. Правительством Российской Федерации разработаны и утверждены около 60-ти Положений о поряд​ке лицензирования конкретных видов деятельности, которые действуют в части не противоречащей Федеральному закону о лицензировании, при​чем число положений постоянно увеличивается. Только в январе 2001 г. Правительство РФ приняло два Постановления по лицензированию конкретных видов деятельности ( № 25 от 12.01.2001 «Об утверждении положений о лицензировании отдельных видов деятельности на внутреннем водном транспорте» (лицензирующий орган — Министерство транспорта РФ) и № 43 от 22.01.2001 «О лицензировании деятельности по закупке, переработке, хранению и реализации зерна и продуктов его переработки...» (лицензирующий орган—Росгосхлебинспекция и ее тер​риториальные подразделения)). Лицензирующие функции выполняют не только профильные ведомства, производство сигарет и оптовую торгов​лю табачными изделиями по России с 1 сентября 2000 г. лицензирует Министерство по налогам и сборам.
Множественность лицензирующих органов на региональном уровне обусловлено существованием различных органов власти, лицензирующих различные виды деятельности. В связи с этим, например, в Санкт-Петербурге планируется систематизировать информацию о всех лицензиях в еди​ном реестре. Согласно распоряжению Губернатора Санкт-Петербурга «О едином реестре выданных, зарегистрированных, аннулированных, приостановленных и возобновленных лицензий в Санкт-Петербурге» № 68-р от 23.01.01 структурным подразделениям Администрации Санкт-Петербур​га, осуществляющим лицензирование отдельных видов деятельности, ежемесячно в срок до 10 числа месяца, следующего за отчетным, пред​писано направлять в Лицензионную палату Санкт-Петербурга сведения о выданных, зарегистрированных, аннулированных, приостановленных и во​зобновленных лицензиях. Также предложить подразделениям территори​альных органов федеральных органов государственной власти в Санкт-Петербурге, осуществляющим лицензирование отдельных видов деятельности на территории Санкт-Петербурга взаимодействовать с Ли​цензионной палатой по вопросам ведения единого реестра. Планируется всю информацию о физических и юридических лицах, получивших лицен​зии, хранить в открытой базе данных Лицензионной палаты с доступом через Интернет.

Основным предметом ведения местных Лицензионных палат является лицензирование видов деятельности, которые в соответствии с законода​тельством Российской Федерации и нормативными актами органов испол​нительной власти Российской Федерации подлежат лицензированию орга​нами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Сегодня Лицензионная палата Санкт-Петербурга лицензирует 32 вида деятельнос​ти и за последние 6 месяцев 2000 г. выдала более 4000 лицензий. По от​раслевой направленности это самые разнообразные виды деятельности: ветеринарная деятельность, фармацевтическая деятельность, медицинс​кая деятельность, деятельность ломбардов, риэлтерская деятельность, де​ятельность образовательных учреждений и пр. Лицензирование этих и еще более коммерчески привлекательных видов деятельности, таких как, роз​ничная продажа алкогольной продукции и деятельность по эксплуатации автозаправочных станций, не может не создавать коррупционные возмож​ности для чиновников.
Одной из функции Лицензионной палаты является надзор за соблюдени​ем лицензиатами лицензионных требований и условий. При условии реаль​ного соблюдения этого требования (наличия определенного аппарата, регулярности проверок и пр.) лицензионный контроль был бы достаточно эффективен. Однако количество работников Лицензионной палаты ограни​чено, тогда как количество выдаваемых лицензий значительно, если, напри​мер, учесть только количество торговых точек, торгующих алкогольной продукцией. В силу этого Лицензионная Палата не сможет реально прове​рять соблюдение лицензиатами лицензионных требований и условий, поэто​му постлицензионный контроль неизбежно приобретает формальный харак​тер, что создает дополнительные возможности для коррупции. Кроме того, постлицензионный контроль может выступать как инструмент проведения определенной экономической политики. Лицензионная палата Санкт-Петер​бурга занимается лицензированием деятельности по заготовке, переработ​ке и реализации лома цветных и черных металлов—деятельности, от чрез​мерного распространения которой может существенно пострадать вся прочая хозяйственная деятельность. Поэтому осенью 2000 г. в Санкт-Пе​тербурге, за неимением других инструментов воздействия на сборщиков цветных и черных металлов, представители лицензионной палаты проводили рейды за соблюдением требований лицензионных соглашений. Поскольку в значительной массе эти требования не соблюдались, эта деятельность была дополнительно регламентирована. Закон СПб № 431-44 от 25.09.2000 «О регулировании заготовки, переработки и реализации лома цветных и черных металлов на территории Санкт-Петербурга и мерах по предотвращению ущер​ба городскому хозяйству Санкт-Петербурга от данного вида деятельности» прямо делегировал должностным лицам Лицензионной палаты полномочия по соблюдению законодательных норм с мерами административной ответственности в форме наложения штрафов, что также создает возможности для корыстных злоупотреблений.
Как на любом развитом рынке на рынке лицензий складывается вторичный рынок, на котором либо делается лицензия конкретной фирме, либо предлагается к продаже фирма с имеющейся лицензией. Особенно это ха​рактерно для строительных лицензий
Местные администрации также могут выстраивать дополнительные вход​ные барьеры аналогичные лицензированию для входа на наиболее привлека​тельные рынки (связанные с местным бюджетом или использованием мест​ной собственности) через режим уполномоченных (аккредитованных) организаций, с которыми будет работать местная администрация. Получение статуса уполномоченных кредитных, страховых, лизинговых, аудиторских и пр. организаций дает дополнительные преимущества этим организациям. Вве​дение дополнительных требований для этих организаций может ограничивать вход на рынок и создает дополнительные коррупционные возможности как на стадии подготовки этих требований, так и на стадии их соблюдения. Подоб​ные механизмы местные администрации могут использовать в самых разно​образных отраслях. В соответствии с п. 6 распоряжения Губернатора Петер​бурга № 1351-р от 29 декабря 2000г. «Об аккредитации экскурсоводов и гидов-переводчиков при администрации Петербурга», рекомендуется «офи​циальным туристским агентам Администрации Санкт-Петербурга привлекать к обслуживанию туристов экскурсоводов и гидов-переводчиков, аккредитованных при Администрации Санкт-Петербурга» на добровольной основе, но с учетом того, что аккредитованные имеют преимущественное право участво​вать в мероприятиях, которые устраивает город. Аккредитацией занимается специальная Экспертная комиссия, которая, в частности проверяет такие ка​чества как «внутреннюю организованность, высокую познавательную актив​ность, умение работать с новой информацией, общительность, благожелатель​ное отношение к людям (п. 4 Правил проведения аккредитации). Дискреционная природа подобных требовании не вызывает сомнении. Кроме того, это и еще нарушение антимонопольного законодательства, поскольку согласно п. 1 ста​тьи 7 Закона «О конкуренции и ограничении монополистической деятельнос​ти на товарных рынках», запрещено органам исполнительной власти прини​мать нормативные акты, создающие условия, наиболее благоприятные для отдельных хозяйствующих субъектов».

1.3. Сертификация

Инструментом государственного регулирования является сертифи​кация продукции (далее — сертификация) — процедура подтвержде​ния соответствия, посредством которой независимая от изготовителя (продавца, исполнителя) и потребителя (покупателя) организация удо​стоверяет в письменной форме, что продукция соответствует установ​ленным требованиям. Сертификация — основное средство в условиях рыночных (частнопредпринимательских) отношений, позволяющее гарантировать соответствие продукции требованиям нормативной доку​ментации и соответственно прогарантировать определенный уровень качества товаров (услуг). От сертификации отличается подтверждение соответствия: в отличие от сертификации, проводящейся исключительно третьей стороной, подтверждение соответствия может осуществлять​ся поставщиком (первой стороной), органом по сертификации (третьей стороной) или одновременно и поставщиком и органом по сертифика​ции. За рубежом в настоящее время главным доказательством подтверждения соответствия является декларация о соответствии, представ​ляемая изготовителем от своего имени и под свою ответственность, тогда как в России делается упор на обязательную сертификацию.
 А. Аузан, президент Международной конфедерации обществ потребите​лей (КонфОП), отмечает, что на сегодняшний день в России подлежит обязательной сертификации более 90% потребительских товаров, на Западе — несколько процентов.

В регионах сертификацией занимаются территориальные органы Гос​стандарта России (национального органа по сертификации), в Санкт-Петербурге — это Центр испытаний и сертификации «Санкт-Петербург» (ТЕСТ-СПб), который исторически возник в 1900 г. по инициативе Д. И. Менделеева как Санкт-Петербургская поверочная палатка, с про​ведением работ по поверке, клеймению мер и весов. Сейчас ТЕСТ-СПб имеет аттестаты аккредитации как орган сертификации по основным то​варным группам и услугам.
Серьезным преимуществом системы сертификации является ее немонопольность, поскольку сертификацию могут проводить аккредитованные организации. Режим аккредитации—это официальное признание полномочным (авторитетным) органом компетентности той или иной организации выполнять работы в определенной (заявленной) области. Так, обязательную сертификацию предприятий розничной торговли с 20 ок​тября 2000 г. (получение обязательного сертификата соответствия) про​водят в Санкт-Петербурге 3 организации — «Центр контроля качества продовольственных и косметических товаров», «ТЕСТ-Санкт-Петербург» и «ФРОСБИ».
Однако, неэффективность системы сертификации при реализации то​варов связана с тем, что, с одной стороны, достаточно часто сертифика​ты являются простым предметом купли-продажи, которые легко можно приобрести на многочисленных рынках, и, с другой стороны, как заявля​ет генеральный директор «ТЕСТ-Санкт-Петербург» «по результатам про​верок выясняется, что 50% продаваемой продукции вообще никаких сертификатов не имеет»
. Коррупциногенность чиновников и недостаточность бюрократического контроля подчеркивают невозмож​ность борьбы с производителями некачественной продукции только силами государственных органов без подключения участников рынков и организованных потребителей.
1.4. Санитарно-эпидемиологический контроль
Одним из основных регуляторов рынков являются органы санитарно-эпидемиологического контроля, которые осуществляют различные режимы контроля. Одним из основных режимов является гигиеничес​кая оценка (сертификация) в соответствии с приказом Министерства здравоохранения Российской Федерации от 20 июля 1998 года № 217 «О гигиенической оценке производства, поставки и реализации продук​ции и товаров», по которому продукция и товары (согласно приложе​нию № 2 к Приказу) допускаются к производству, применению и реализации только после прохождения гигиенической оценки и при нали​чии заключения установленного образца. Законы № 52-ФЗ от 30.03.99 «О санитарно-эмидемиологическом благополучии населения», № 29-ФЗ от 02.01.2000 «О качестве и безопасности пищевых продуктов», Постановление Правительства РФ № 554 от 24.07.00 «Об утвержде​нии Положения о государственной санитарно-эпидемиологической службе Российской Федерации и Положения о государственном санитарно-эпидемиологическом нормировании» предоставляют дополни​тельные полномочия органам Госсанэпиднадзора при контроле за бе​зопасностью пищевых продуктов и санитарно-эпидемиологической средой.
Особенностью данных полномочий является их обширность в силу мно​гочисленности нормативных требований Госсанэпиднадзора (по некоторым оценкам, более 10 000 различных нормативных документов
) и их высокая дискреционность. Санитарные врачи сами определяют характер нарушения установленных норм (опасное, неопасное) и соответствующий режим нака​зания. Кроме того, санитарно-эпидемиологическая среда имеет свойство динамично изменяться, так что санитарные проверки могут следовать в не​прерывном порядке.
В качестве подтверждения реальности данных полномочий можно рассмат​ривать убийство в октябре 2000 г. в г. Пушкине (пригород Санкт-Петербурга) главного врача Центра Госсанэпиднадзора на водном и воздушном транспор​те Северо-Западного региона Владимира Козодой. В сферу влияния этого Центра входят все воздушные и водные пути региона. На каждом подконт​рольном центру объекте работают постоянные посты Госсанэпиднадзора, через которые в обязательном порядке проходит весь ввозимый товар. В ча​стности, продукты проверяются на наличие пестицидов, токсинов, антибиоти​ков и гормональных препаратов. Власть врачей Госсанэпиднадзора огромна — они могут запретить разгрузку качественного товара и, наоборот, закрыть гла​за на то, что товар просрочен и вообще гнилой.

Кроме того, у органов Госсанэпиднадзора существует тенденция рас​ширительной трактовки собственных полномочии. Так, согласно п. 2.4. По​становления № 16 от 15.12.00 главного санитарного врача Г. Онищенко «Об усилении Госсанэпиднадзора за пивоваренной продукцией» рекомендовано организациям, осуществляющим производство и оборот пива, разработать и согласовывать с учреждениями госсанэпиднаднадзора планы по техничес​кой модернизации производств, совершенствованию процессов выработки высококачественной продукции, условий ее хранения, транспортировки и реализации. В этом же постановлении (п. 4.4) главный санитарный врач просит Министерство экономического развития и торговли РФ рассмотреть воп​рос о внесении предложения в Правительство РФ по введению ограничений на продажу пива лицам моложе 18 лет, запрещении его продажи в непосредственной близости от учреждений образования, здравоохранения, культуры и спорта. Выражения «рекомендовать» и «внести предложения» не говорят о рекомендательном характере данного постановления, поскольку, напри​мер, 01 февраля 2001 г. постановлением санитарного врача Санкт-Петер​бурга «Об усилении госсанэпиднадзора за пивопродукцией в Санкт-Петер​бурге» предписано не допускать выдачу санитарно-эпидемиологических заключений на размещение на реализацию пива, алкогольных напитков и та​бачных изделий торговым точкам, расположенным ближе чем 100 метров от больниц, учреждений образования и спорта. Данное превышение полно​мочий было опротестовано прокуратурой Санкт-Петербурга, по указанию министра здравоохранения РФ главный санитарный врач РФ отменил Поста​новление № 16 в марте 2001 г.
Обширные, дискреционные, имеющие тенденцию к расширению, слабо контролируемые полномочия органов Госсанэпиднадзора независимо от изначальных целей приобретают коррупционный характер. К проблеме возможных злоупотреблений примыкает более общая проблема определения необходимых для современных российских условий уровня требований по санитарной, пожарной, экологической и иным видам безопасности, поскольку, например «экологические требования в России по ПДК настолько высоки, что необходимые для этого затраты делают практически любое предприя​тие неконкурентоспособным»
.
1.5. Пожарные инспекции
Основы обеспечения пожарной безопасности регламентируются требованиями следующих нормативно-правовых и организационно-распорядительных документов:
•    Закон РФ от 18.12.94 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности»;
• Государственный стандарт ГОСТ 12.1.004-91 «Пожарная безопасность. Общие требования»: пожарная безопасность любого объекта на всех стадиях (проектирование, строительство и эксплуатация) обеспечи​вается четырьмя группами мероприятий:
1. Мероприятия по предотвращению образования горючей среды.

2. Мероприятия по предотвращению образования источников зажига​ния в горючей среде.
3. Мероприятия по ограничению распространения пожара и противопо​жарной защите.
4. Организационно-технические мероприятия по обеспечению пожар​ной безопасности.
•  Правила пожарной безопасности в РФ ППБ-01-93 (введены в дей​ствие 01.01.94 Приказом МВД от 14.12.93 № 536);
•  Региональные нормативные акты (распоряжения, постановления) в области обеспечения пожарной безопасности;
•  Организационно-распорядительные документы по обеспечению по​жарной безопасности на объекте (приказы, положения, инструкции и проч.)
Значительные дискреционные полномочия, различные формы ответ​ственности (административной, дисциплинарной и уголовной) за наруше​ния правил пожарной безопасности делают органы пожарного надзора по​тенциальным инструментом воздействия на бизнес-сообщество и средство для коррупции. Например, гатчинская пожарная охрана использовала бес​проигрышный способ обогащения: за нарушение правил пожарной безо​пасности (подлинные или мнимые) просто закрывала «денежный» объект и востребовала «добровольную спонсорскую помощь» в «Фонд пожар​ной безопасности»
. Альтернативные способы обеспечения пожарной бе​зопасности — различные формы страхования от пожаров — могут слу​жить эффективным способом ограничения монопольных позиций органов пожарной охраны.
§ 2 Основные региональные органы регулирования
2.1. Комитет по земельным ресурсам

Ресурсы на местном уровне — это прежде всего земля, регулиро​ванием оборота которой занимается Комитет по земельным ресур​сам (КЗР). Основной объем земель в европейской части России — это сельскохозяйственные угодья. Согласно мнению экспертов: «Сельскохозяйственные земли совершенно бесконтрольно выводят​ся из сельскохозяйственного оборота, земельные отношения в Рос​сии коррумпированы (кто не видел замков, построенных на бывших

сельхозугодьях). Потому, по некоторым оценкам, из сельскохозяйственного оборота в сомнительном порядке выведено 40 млн. га (все​го в России около 450 млн. га сельхозземель)
. По оценке КЗР Ле​нинградской области не используется более 100 тыс. га, т. е. 20% сельскохозяйственных земель области, еще 20% используются край​не неэффективно. При потребности успешных хозяйств в свободных угодьях нет механизмов перехода земель к более эффективным соб​ственникам
.
Ситуация, когда сельскохозяйственные угодья выводятся коррумпированными путями из-под своего прямого назначения, либо просто не используются и теряют свою ценность как фактор производства, тре​бует прежде всего постановки учета земель. С вопросами учета земли прямо связан и учет объектов недвижимости. Так, по данным Госстроя РФ за последние 10 лет в России появилось около 15 млн. единиц недвижимости, которая нигде не зафиксирована
. В связи со сложнос​тью проблемы учета издан Приказ Председателя Комитета по земель​ным ресурсам и землеустройству Санкт-Петербурга № 344 от 9 декабря 2000 г. «Об утверждении Инструкции «О порядке утверждения границ фактически используемых земельных участков, выявленных в резуль​тате инвентаризации», где одна из задач (п. 2.1) — выявление земель​ных участков, фактически используемых юридическими и физически​ми лицами для предпринимательской деятельности, границы которых не установлены и платежи за пользование которыми не взимаются. Про​блема учета, начиная с наиболее простых форм и заканчивая наиболее сложной, земельным кадастром, т. е. информационной системой с пол​ным описанием всех земельных участков вместе с правами на них (учет объектов недвижимости, регистрация прав на них, контроль за осуществлением прав и обязанностей владельцев недвижимости по ее исполь​зованию и возможному изменению, налогообложение недвижимости на основе ее рыночной стоимости) является основным инструментом повышения эффективности использования земельных ресурсов и минимизации коррупционных возможностей.
2.2. Регулирование инвестиционного процесса

Инвестиционный процесс как процедура нового строительства, реконструкции и капитального ремонта объективно требует согласований с различными государственными службами, что требует как затрат вре​мени, так и денежных средств, которые не всегда взаимозаменяемы. По данным Российской гильдии риэлтеров на первом этапе строительства, а оно начинается примерно за год до рытья котлована, необходи​мо собрать около 250 подписей. По подсчетам девелоперов, два года уходит на сбор подписей, год — на строительство. Почти год — сдача объектов в эксплуатацию
. В Петербурге, по оценкам специалистов, на сегодняшний день само строительство в инвестиционном процессе за​нимает где-то 40 %, а остальное 60 % — разработка документации, согласований и разрешений
.
При таком режиме коррупционные платежи заранее закладываются в стоимость инвестиционного проекта. Рыночная практика знает два спосо​ба ускорить инвестиционный процесс: это капитализация прав на вторич​ном рынке, т. е. покупка фирмы с готовой инвестиционной документацией по объекту или формирование для инвестора принципа «единого окна», когда по объекту всю разрешительную документацию готовит третье лицо (государственный орган, инвестиционное агентство и пр.) и передает на определенных условиях инвестору.

2.3. Комитет по управлению государственным имуществом.
При управлении недвижимым имуществом уникальность объектов не​движимости, особенно нежилого фонда, создает, даже при построении системы арендной платы максимально приближенной крыночной, корруп​ционные возможности для чиновников, Конкурсный принцип не спасает ситуацию в силу возможностей манипулирования чиновниками условий проведения конкурса. В Москве за вымогательство взятки задержан пер​вый замдиректора ГУП «Городское имущество» Дмитрий Малышев. Он требовал 70 тыс. долларов с фирмы, участвующей в конкурсе на право аренды помещения в Москве. Вместе с чиновником в СИЗО оказался и посредник, получивший за свои услуги 3,5 тыс. долларов
.
Приватизация, реализация на тендерной основе государственного иму​щества производится на основе оценок имущества сертифицированными оценщиками, которые реальной ответственности не несут за свои фиктивные оценки, и формально независимы от заказчиков и чиновников. В силу этого возможно проведение «заказных» конкурсов, тендеров под конк​ретного заказчика, который получает имущество по заниженной стоимости и делится полученной скидкой от рыночной стоимости со всеми участвующими сторонами.
Условия для коррупции создает аренда городского имущества по льготным коэффициентам (53% всех площадей Санкт-Петербурга отдаются в аренду с коэффициентом социальной значимости, а этот коэффициент подразумевает льготы по аренде от 5 до 50% от рыночной цены)
. Иногда для того чтобы получить скидку в размере 90% от базовой арендной ставки, достаточно подкорректировать уставные документы предприятия, намекнув на его социальную направленность и убедить соответствующего чиновника. Кроме того, действует пункт об обязательном зачете неотделимых улучшений, произведенных арендаторами в помещениях, в счет арендной платы. Определение объема проведенных строительных работ создает разнообразные возможности для корыстных злоупотреблений. К этому добавляются механизмы использования теневой субаренды.
При аренде ситуация часто усложняется тем, что кроме чиновников КУГИ и арендатора, в операции аренды участвует балансодержатель, т. е. государственная организация, имущество которой передается в аренду. Обычно балансодержатель не готов довольствоваться пассивной ролью в процессе и требует свою теневую долю от арендатора.
КУГИ как собственник представляет субъект федерации в муниципальных предприятиях и государственных учреждениях. В Санкт-Пе​тербурге 130 государственных унитарных предприятий и 1240 государ​ственных учреждений
, и уже только в силу их многочисленности контроль КУГИ носит формальный характер. Для государственных уни​тарных предприятий, которые подчинены формально или неформально соответствующим отраслевым комитетам Администрации Санкт-Петер​бурга, характерны все проблемы государственных предприятий (разду​вание издержек, низкая мотивация менеджеров и пр.), которые усугуб​ляются тем, что они становятся проводниками коррупционных отношений в форме фаворитизма и семейственности.
2.4. Комитет по экономике
Комитет по экономике (в Санкт-Петербурге — Комитет по эконо​мике и промышленной политике) ведет несколько направлений по эко​номике региона. Управление по формированию городского заказа КЭПП Санкт-Петербурга планирует в 2001 г. провести через систему городского заказа 20 млрд. руб. (60% расходов бюджета города), по оценке экспертов КЭПП городской заказ составляет одну седьмую часть произведенной в регионе продукции
. Однако существует проблема объективности кон​курсных отборов как в силу управленческих проблем (некомпетентно​сти чиновников, нежелания вникать в проблемы, выбор эффектного, но не самого эффективного варианта, предпочтение более знакомого ва​рианта), так и в силу своекорыстной заинтересованности чиновников, организующих торги. Технология победы может быть проста: органи​заторы тендеров формулируют условия поставок так, что имеют возможность по собственному усмотрению поощрять одних и «задвигать» других. Например, записывают формулировку типа «Оплата поставок производится по мере поступления средств из городского бюджета». Чиновники сами определяют порядок и условия оплаты, и независимые победители тендера оказываются при этом в проигрыше. Или формулируют условия конкурса так, что заранее отсеивают нежелательных участников тендера. Более сложный способ — использование много​этапных торгов, когда на первых этапах отсекаются проекты, в которых не заинтересован чиновник и формулируются требования, которым удовлетворяет «своя» организация.
Недостаточно только тендерного механизма при размещении государственных заказов, поскольку необходим эффективный регламент про​ведения тендеров, позволяющий минимизировать злоупотребления чиновников (например, регламент Всемирного Банка). Как отмечают эксперты в области государственного управления: «Лучшая защита от коррупции — максимум конкуренции, надежность исполнения контрак​тов, хорошо налаженная система отслеживания результатов деятельнос​ти и претензий, правоспособность проведения расследований возникающих проблем, связанных с процессом торгов, и угроза судебного преследования»
.
Отмеченные недостатки ярко проявились при тендерном размещении бюджетных средств для поддержки малого бизнеса согласно «Програм​ме государственной поддержке малого предпринимательства в Санкт-Пе​тербурге на 2000-2001 гг.», где КЭПП выступает и как заказчик, и как организатор тендера, и как орган, определяющий победителей. Более дей​ственные формы поддержки малого бизнеса — специальные налоговые режимы (упрощенная система налогообложения и система единого налога на вмененный доход) — определяются региональными властями в рамках рамочных федеральных законов. Они могут быть достаточно эффек​тивны для малого бизнеса при условии тщательной проработки механиз​мов расчета порядка и условий налогообложения.
Одним из инструментов промышленной политики в Санкт-Петербур​ге является механизм экономических зон. Основу развития экономичес​ких зон образуют законы Санкт-Петербурга от 24 апреля 1996 г. № 52-17 «О зонах экономического развития в Санкт-Петербурге» и № 81-11 от 8.06.95 «О налоговых льготах». Возникновение новых зон и, соответ​ственно, новых налоговых льгот происходит путем внесения соответ​ствующих изменений в данные законы. Так, закон Санкт-Петербурга № 493-59 от 04.10.00 «О зоне экономического развития «Ижора» предос​тавляет льготы в виде освобождения от уплаты налога на имущество предприятий и налога с владельцев транспортных средств в части сумм, зачисляемых в бюджет Санкт-Петербурга на период по 2010 г. на терри​тории, занимаемой ОАО «Ижорские заводы» в пределах установленного землеотвода и расположенную в городе Колпино. В Положении о зоне формально провозглашено (п. 5.1.), что резидентом зоны может стать российское или иностранное юридическое или физическое лицо, выполняющее определенные условия. Однако в разделе 6 указаны претенден​ты на получение статуса резидента зоны на момент организации зоны — это ОАО «Ижорские заводы» и ряд его дочерних структур, что подчерк​нуто в самом их названии «Ижорский трубный завод», «Ижора-ДВК» и пр. Также, очевидно, что на территории ОАО «Ижорские заводы» могут развиваться только хозяйствующие организации с согласия данного пред​приятия.
Безусловно, этот закон представляет пример проведения активной промышленной политики, направленной для предоставления льгот одному из крупнейших машиностроительных предприятий России, занимающему уникальное место в экономике Санкт-Петербурга. Также планируется участие «Ижорского трубного завода» в программе производства труб большого диаметра для «Газпрома». Очевидно, что уменьшение нало​говой нагрузки на предприятие позволит привлечь дополнительные ин​вестиции, увеличить занятость и через определенный промежуток вре​мени получить дополнительные налоги в бюджет. Однако, при проведении подобной промышленной политики всегда есть опасность неэффектив​ного использования подобного рода индивидуальных налоговых льгот, поскольку для экономического расчета важен сравнительный анализ. Такие инструменты промышленной политики, как льготы, субсидии или прочие преференции даются на основании явных или неявных предпочтений властных структур, на которые можно воздействовать определенным образом. Активная промышленная политика может давать свои результаты, но по своей сути она потенциально коррупциогенна, поскольку решения принимаются не рынком, а неким административным образом, закамуфлированным экспертными заключениями. Решения такого уров​ня принимаются на законодательном уровне, т. е. с учетом лоббирую​щих возможностей заинтересованных сторон. Фактически как первые эко​номические зоны в Санкт-Петербурге «Северная верфь», «Гавань» создавались для решения проблем совершенно конкретных предприя​тий, чтобы формально отойти от практики предоставления индивидуаль​ных налоговых льгот, так и современная практика фактически воспроиз​водит индивидуальные льготы, несмотря на все их отрицательные последствия.
2.5. Комитет финансов

Основные функции Комитета финансов — работа с бюджетом: состав​ление, исполнение и контроль. Ключевой фактор, формирующий коррупционные возможности, — распределение бюджетных расходов, которые по Закону Санкт-Петербурга «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге» производят главные распорядители бюджетных средств — отраслевые комитеты и районные администрации.
Спецификой бюджетного процесса в Санкт-Петербурге является нали​чие резервных фондов депутатов (с 1995 г.) как депутатской коллектив​ной поправки (1,5 млрд. руб. в 2001 г., т.е. по 30 млн. руб. на каждого депу​тата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга). Самостоятельный механизм принятия депутатами решений об использовании этих средств юридически не совсем адекватен российскому законодательству и, безусловно, потенциально коррупциогенна. Однако с учетом того, что эти средства депутаты тратят преимущественно на территории своих избиратель​ных округов, расходы публично контролируются, он интересен как инструмент повышающий эффективность использования бюджетных рас​ходов по схеме «затраты-результаты», если рассматривать депутата как прямого представителя интересов избирателей. Данный механизм можно рассматривать как инструмент прямой демократии, предполагая, что де​путат может суммировать мнение своих избирателей, что потенциально возможно при современных информационных технологиях.
Кардинальное направление повышения эффективности бюджетного процесса—развитие бюджетных инструментов, уменьшающих распоря​дительную власть чиновников при проведении бюджетных расходов. Это, в частности, намеченные «Программой реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга» (утверждена распоряжением Губернатора Санкт-Петербурга № 1346 от 28.12.00), такие меры как использование бюджет​ных нормативов при финансировании бюджетных расходов, развитие ад​ресной системы социальной помощи, казначейская система исполнения бюджета и пр.
К числу инструментов, уменьшающих дискреционную власть состави​телей и распорядителей бюджетных средств, т. е. действующих независи​мо от их влияния, относится еаrmarking (резервирование поступления гос​бюджета для целевого использования), которое подразумевает практику увязывания определенных элементов государственных расходов с поступ​лением определенных налогов. Существует два взгляда по отношению к этой практике:
1. Она может привести к нежелательной жесткости в отношении опре​деленных государственных расходов.
2. Такие налоги могут помочь повысить аллокационную эффективность, действуя как цены, при условии, что этими налогами облагаются те, кто по​лучает преимущества от соответствующих государственных расходов
.
Современная российская бюджетная практика идет по направлению отказа от этой системы, прежде всего от системы автономного существо​вания внебюджетных фондов (социальных и дорожных фондов). Однако по отношению к региональным и муниципальным бюджетам эта система может оказаться эффективной, поскольку на этом уровне с использовани​ем современных информационных технологий можно реально связать ин​тересы налогоплательщиков и бюджетополучателей.

§  3
Региональные рынки
и коррупционные возможности
при их регулировании

При развитии отраслей, работающих преимущественно на региональ​ной основе, коррупционные отношения складываются как при регулирова​нии этих рынков различными государственными органами, так и при поис​ке государственных преференций участниками рынков.

3.1. Рынок финансовых услуг

Рынок услуг, т. е. видов деятельности, результаты которых не имеют материального выражения, реализуются и потребляются в процессе осуществления этой деятельности, носит преимущественно местный харак​тер, хотя современные информационные технологии позволяют оказывать услуги и в удаленном режиме. Ключевую роль играют рынки финансовых услуг, которые оказывают местные компании и дочерние структуры (фи​лиалы) из других регионов.
Участники ключевых сегментов рынка финансовых услуг (банковских, инвестиционных, страховых) лицензируются и контролируются террито​риальными подразделениями соответствующих федеральных структур: территориальными управлениями ЦБ РФ (по субъектам федераций), регио​нальными отделениями ФКЦБ (по округам), департаментом страхового надзора Минфина (межрегиональными инспекциями). Лицензирование финансовых структур на наиболее регулируемых рынках дополняется ли​цензированием их руководителей (ключевых менеджеров): ФКЦБ лицен​зирует руководителей и ведущих менеджеров путем проведения специ​альных экзаменов, ЦБ РФ производит лицензирование де-факто путем режима согласования кандидатур первых лиц.
Поскольку финансовые структуры работают преимущественно на при​влеченных клиентских деньгах, то надзирающие органы контролируют и результаты их экономической деятельности путем установления экономических нормативов размещения привлеченных средств. Это дополня​ется особым режимом отчетности и проведением проверок, в том числе и на местах. В итоге на рынке купли-продажи компаний, оказывающих финансовые услуги, кроме репутационной стоимости (брэнда компании) имеет существенную цену такой актив как «стоимость лицензии».
Участники рынка банковских услуг контролируются территориальны​ми управлениями Центрального Банка РФ. Жесткий режим отчетности, механизм экономических нормативов, регулярно проводимые проверки на местах, контроль за финансовым и экономическим состоянием банков обуславливают высокую дискреционную власть сотрудников системы Цен​трального Банка.
Для банков основной формой конкуренции является борьба за клиента. Потенциально интересные для банков клиенты с большими оборотами и остатками на счетах привлекаются на обслуживание в банки самыми раз​личными способами, в том числе путем предоставления различного рода преференций по банковским услугам для интересующих банки лиц. Так, в петербургской прессе осенью 2000 г. широко обсуждалась ситуация с полу​чением кредита в ОАО «Промышленно-Строительный Банк» в сумме 100 тыс. долларов заместителем председателя Комитета по благоустрой​ству и дорожному хозяйству Санкт-Петербурга В. Струговым. Неоднократ​но пролонгируемый кредит не был погашен в срок. Прокуратура Петербурга рассудила, что неприятие мер со стороны банка по погашению кредита есть скрытая форма взятки, и возбудила уголовное дело по ст. 291, ч. 1 У К РФ (дача взятки)
. По версии следствия, выдача заведомо невозвращаемых кре​дитов чиновникам — это вознаграждение за размещение счетов комитета городской администрации в банке
. В результате кредит был возвращен после возбуждения дела
, уголовное дело официально не закрыто.
Федеральная комиссия по ценным бумагам по имеющимся полномо​чиям —одна из самых мощных надзирающих организаций на финансовом рынке. Ее полномочия распространяются в той или иной степени на все предприятия, созданные как акционерные общества. Особенно большое значение имеют эти полномочия для открытых акционерных обществ, по​скольку как публичные компании они принимают на себя ответственность перед акционерами за открытость и прозрачность своей деятельности, что контролируется ФКЦБ.
ФКЦБ имеет право регистрировать эмиссии, а также приостанавливать, возобновлять, аннулировать и признавать недействительными выпуски цен​ных бумаг эмитентов. Региональное отделение ФКЦБ в Северо-Западном федеральном округе в 2000 г. провело 154 проверки эмитентов. По их результатам эмитентам направлено 116 предписании на устранение нару​шений, а в 20 случаях составлены акты
. Также региональное отделение ФКЦБ осуществляет лицензирование и контроль над профессиональными участниками рынка ценных бумаг, а также контроль над операциями с цен​ными бумагами в банковском секторе, выдавая специализированные лицензии банкам и лицензируя банковских служащих.
Значительный объем полномочий ФКЦБ, монопольное положение ко​миссии на рынке ценных бумаг создают существенные коррупционные возможности для работников комиссии.
На рынке страховых услуг для участников рынка наиболее интересны рынки обязательного страхование объектов или рисков, которых сейчас насчитывается более 40 (обязательное медицинское страхова​ние, страхование ответственности вредных производств перед третьи​ми лицами, страхование жизни работников правоохранительных орга​нов и военнослужащих и т. д.). Наиболее серьезные финансовые потоки и соответственно коррупционные интересы проходят именно здесь. В силу этого неудивительно, что в Санкт-Петербурге конкурсы по программам обязательного медицинского страхования в каждом районе города проходят по отличным друг от друга правилам (как бы под кон​кретную компанию)
. Постоянным предметом внимания антимоно​польных органов является неправомерная практика привлечения к страхованию только аккредитованных (уполномоченных) при госоргане страховых компаний, что относится как к федеральным органам (Гос​строй, Главное управление противопожарной службы МВД), так и к ре​гиональным органам. Это практика нарушает требования ст. 12 Закона «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг», поскольку «огра​ничивает иначе, как на основании федерального закона доступ финан​совых организаций на рынок финансовых услуг» и является потенци​ально коррупционной.
У обязательного страхования есть оборотная сторона. «В современных компаниях ... очень хорошо понимают разницу между обязательным стра​хованием в определенном круге страховых компаний и реальным страхова​нием от надежных страховщиков. В реальности обязательное страхование, как правило, подменяется введением дополнительного неофициального налога, поскольку лимиты ответственности мизерны, а риски зачастую не имеют ничего общего с реальными»
.
Поскольку рынки обязательного страхования регулируются только фе​деральным законодательством, региональные власти создают свои «псевдообязательные» рынки через обязательные условия страхования в ка​честве доступа к региональным программам. Наиболее последовательная позиция — это проводить страховые платежи через муниципальные стра​ховые компании. Правительство Москвы (распоряжение № 922-РП от 15.09.2000 «О вопросах страховой деятельности ОАО «Московская страховая компания) пыталось передать сектор страхования арендуемых у муниципалитета помещений в ведение своей Московской страховой компа​нии. Министерство по антимонопольной политике и поддержки предпринимательства вынесло определение об отмене распоряжения на основании закона «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг».

В Петербурге по программе администрации проводится обязательное страхование объектов нежилого фонда, сдаваемых КУГИ в аренду. Стра​ховщики лоббируют специальную программу «Концепция поддержки раз​вития страхования в Петербурге», где намечены программы целевого стра​хования — жилого и нежилого фонда, лизинговых операций, ипотечного
кредитования, гражданской ответственности. Страховщики заинтересова​ны в расширении новых страховых программ, которые не обязательно бу​дут финансироваться из городского бюджета, достаточно принятия город​ского закона об обязательности страхования при участии в этих программах для получения новых «псевдообязательных» рынков страхования. Подоб​ное рентоориентированное поведение не может не иметь в своей основе коррупционных отношении.
В городе начинаются применяться новые формы страхования. Так, по программе Мирового банка, выделившего деньги на реконструкцию Невского проспекта, победившая в тендере петербургская компания «Прогресс-Нева» застраховала на 10 млн. долларов работы по реконст​рукции Невского проспекта, причем не только работы по реконструк​ции, но и последующее состояние тротуаров с гарантийный сроком 15 лет. Стандартная практика для получение любых строительных кре​дитов на Западе — страхование строительно-монтажных работ и после​дующая гарантийная страховка — впервые была использована в Петер​бурге. Такие формы гораздо более сложны для страховых компаний и более эффективны для города.

3.2. Инвестиционные рынки
Ведущим сегментом инвестиционного строительства выступает стро​ительство нового жилья. Ситуация на первичном рынке Петербурге опре​деляется в первую очередь именно платежеспособным спросом, поскольку 88% жилья в Петербурге строится за счет долевого участия граждан
. В петербургском строительном комплексе практически нет строительной компании, в которой была бы доля города. Московская модель жилищно​го строительства проходит при активном участии города. По словам К. Гусакова, генерального директора управляющей строительной компании «Стольный град» «Несмотря на сложные и опосредованные схемы финан​сирования жилищного строительства в Москве основным заказчиком здесь выступает город. А основным получателем этих денег — в той или иной степени подконтрольные ему структуры»
.
Московская модель непрозрачна, построена на различного рода нефор​мальных схемах взаимодействия города и строителей, активно использу​ет бюджетные средства и поэтому более потенциально коррупционна по сравнению с петербургской моделью. Однако фактические бюджетные ин​вестиции в московское инвестиционное строительство стимулируют мультиплицирующие эффекты в экономике города. Также при ограниченности частного спроса, не подкрепленного действием ипотечных программ, прак​тика массового бесплатного выделения жилья очередникам в Москве, фак​тически завышающая стоимость жилья на первичном рынке, выступает как способ увеличения спроса и стимулирует развитие строительного ком​плекса.

Из регионов крупные инвестиционные проекты самостоятельно может реализовывать только один субъект Федерации—Москва. Финансово более слабые субъекты федерации не могут решить эти вопросы. В Петербурге до настоящего времени не урегулированы финансовые вопросы, связанные с расчетами по строительству Ледового дворца к чемпионату мира по хоккею 2000 г. Все крупные проекты администрации Санкт-Петербурга в области дорожного строительства, (Кольцевая автомобильная дорога, Западный скорос​тной диаметр «Надземный экспресс») изначально были ориентированы на при​влечение частных инвестиций, но пока ни один из них не реализован. В итоге вопрос с Кольцевой автомобильной дорогой, точнее с её частью — Восточ​ным транспортным обходом, решается за счет средств федерального бюд​жета в рамках подготовки к празднованию 300-летия образования Санкт-Пе​тербурга. Инвестиционные проекты в Ленинградской области осуществляются за счет федеральных средств (строительство портов) и средств государствен​ных компаний (АО «Транснефть», финансирующая проект Балтийской трубо​проводной системы).

Крупные инвестиционные проекты, кроме внешних эффектов и мультипли​цирующих эффектов для экономики региона, имеют дополнительный стимул к осуществлению со стороны властей. Инвестиционные проекты в силу их масштабности и капиталоёмкости, активной заинтересованности строитель​ных организаций в их реализации, сложности контроля за качеством работ и объемом произведенных затрат, повышения сметной стоимости работ в ходе строительства, являются одними из наиболее привлекательных объектов кор​рупционных взаимодействий между чиновниками и строителями. Сейчас идет расследование о крупных хищениях при строительстве московской кольце​вой автодороги в форме зауживания ширины дорожного покрытия и завыше​ния цен. В Санкт-Петербурге специалисты государственной службы дорож​ного хозяйства Минтранса по результатам проверки предъявили претензии к прежнему заказчику строительства кольцевой автодороги — управлению «Морзащита» и основному подрядчику—ОАО «Корпорация «Трансстрой» — в завышении стоимости выполненных работ (в июле 2000 г. стоимость услуг АО в полтора раза превышала средние региональные цены)
.
3.3. Коррупция на подакцизных
и низкоэластичных по спросу рынках
Привлекательность подакцизным и низкоэластичным по спросу рынкам придают стабильные финансовые потоки. В силу этого вход на данные рынки существенно усложнен. Также для коррупционной привлекательно​сти имеют значение отраслевые технологии и/или возможность получе​ния бюджетных дотаций. На рынках естественных монополий при регули​ровании как на федеральном, так и на региональном уровне фактически используются механизмы двух видов: механизм собственности, управление государственной долей (назначение руководителей, контроль за стра​тегией), и механизм регулирование тарифов (которые устанавливаются в конечном счете на основе переговорной силы сторон). Проблема тари​фов основывается на обоснованности затрат естественных монополий и тем, что они работают на различных рынках (населения, бюджетных орга​низаций и предприятий) по уровню платежеспособности и эластичности спроса с эффектами перекрестного субсидирования. Сложность контроля над затратами, в том числе инвестиционного и непрофильного назначения, является основным источником коррупции для менеджеров естественных монополий.
Особенности розничной торговли — устойчивый денежный оборот, работа с наличными деньгами, высокая оборачиваемость инвестиционных средств — делают ее крайне привлекательной для инвесторов. Но если крупный и средний уровень розничной торговли достаточно сложен для внешних коррупценогенных посягательств, то мелкий розничный бизнес активно вовлечен в коррупционные сети. Так, в Москве официальные хо​зяева у подземных переходов — метрополитен и «Гормост» — сдают пло​щади в долгосрочную аренду крупным коммерческим фирмам, которые работают с субарендаторами. С субарендатором — стандартный договор (площадь, охрана, электричество и пр.)—оплата через кассу, «черный нал» выплачивается дополнительно дифференцирование, часть которого идет на взятки курирующим чиновникам
.
Бензиновый рынок — это рынок подакцизного и низкоэластичного по спросу товара, относительно несложный технологически, с возможным по​стоянным бюджетным заказом (по заправке муниципального транспорта различных видов). Поэтому обременен коррупцией вход на рынок: «В Мос​кве только оформление права (без учета дополнительных взяток) на строи-
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