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Цель: выработать рекомендации по совершенствованию деятельности программы «Партнерство по противодействию коррупции в Самарской области» (далее – программа) на 2007г. и последующий период времени.
Задачи:

1. Установить степень выполнения мероприятий, включенных в планы работы антикоррупционной коалиции Самарской области.

2. Выдвинуть предположения о причинах невыполнения отдельных мероприятий (блоков мероприятий) и влиянии этого факта на эффективность работы по программе.

3. Выработать обоснованные рекомендации по первоочередным мерам, направленным на совершенствование программы.
Для анализа использовалась информация, находящаяся в открытых источниках, а именно:

1)в сети Интернет, в том числе:

- на сайте партнерства по противодействию коррупции;

- на сайтах органов государственной власти Самарской области;

2) в правовой системе «Консультант».

Обоснование выбора источников информации таково. Поскольку антикоррупционная тема имеет большое общественное значение, а антикоррупционной программе придан публичный статус по решению Губернатора Самарской области, постольку все сведения, позволяющие рядовому гражданину, не обладающему специальными возможностями получения информации, понять суть, механизм и эффект работы, - все эти сведения должны находиться в доступных источниках информации. Эта информация должна помогать каждому человеку выработать личную позицию и, возможно, присоединиться, к антикоррупционной работе.
В плане организации выполнения программы следует отметить, что данная программа реализуется в области при поддержке Агентства США по Международному Развитию (АМР США). В качестве первого шага реализации этой программы было проведение Самаре в октябре 2001 г. семинара "Партнерство в борьбе с коррупцией", где Администрация области выступила в качестве основного организатора. Семинар был проведен также при технической помощи организации "Менеджмент Системз Интернэшнл" (MSI). На семинаре был разработан детальный план мероприятий по противодействию коррупции в Самарской области на 2002 г., а также сформирована Коалиция по противодействию коррупции в Самарской области, работа которой возглавляется Координационным советом.
Поскольку антикоррупционная деятельность нацелена на получение конкретного результата, то следует полагать, что она должна иметь набор обязательных признаков:
А) должна быть персонифицирована, т.е. должна выполняться организованной структурой (группой связанных между собой лиц и/или организаций) либо иметь перечень исполнителей;

Б) должна иметь четкую фиксацию во времени предпринимаемых действий и момента получения ожидаемых результатов этих действий (т.е. план действий);

В) должна быть обеспечена ресурсами (в т.ч. финансированием) в той степени, в какой это необходимо для реализации плана;

Г) должна иметь механизм контроля и оценки (контрольные показатели, индикаторы и т.д.), периодически подвергаться оценке и корректировке.
А. Что касается исполнителей, нужно обратить внимание на следующее.

А.1. Инициатива по началу антикоррупционной деятельности принадлежала Губернатору Самарской области А.К.Титову.
А.2. Первоначальный состав инициаторов создания коалиции был следующим:

- администрация Самарской области;
- ИЭКА «Поволжье»;

- Самарский центр права;

- самарское региональное общественное движение «Развитие предпринимательства». 
Причем, если за деятельность трех некоммерческих структур (из вышеуказанных) отвечают их руководители, то областная администрация представлена обезличенно (указан только номер кабинета, в который можно передавать информацию). Из имеющейся информации невозможно сделать вывод о том, кто именно из руководителей администрации уполномочен курировать антикоррупционную деятельность и, соответственно, осуществлять связь коалиции и администрации.

А.3. Как следует из Положения о координационном совете коалиции, в него должны входить 16 человек (по 5 представителей от структур власти, бизнеса и НКО (включая СМИ)) сроком на 2 года. В публичных источниках информации имеются лишь сведения о том, что председателем КС в начале работы являлся генеральный директор ОАО «Терпостепс» Сергей Савельев, и упоминаются некоторые его члены («Равенство», «Поволжье», ТОС «Струковский»), однако нет полного персонального списка совета ни в первоначальном варианте, ни в обновленном (хотя, по Положению, совет должен был претерпеть изменения дважды, в 2004 и 2006 годах). Также отсутствуют данные о сопредседателях Совета. 

А.4. Положение о координационном совете утверждено на заседании рабочей группы 23.01.2002г. Статус и состав рабочей группы никаким образом не раскрываются. Сам Координационный Совет создан в соответствии с решением участников семинара «Партнерство в борьбе с коррупцией», который проведен при главной организующей роли администрации Самарской области. Согласно Положению, координационный совет является координатором коалиции, состоящей из представителей власти, НКО и бизнес-структур. Учитывая столь высокий уровень инициативы, логично было бы ожидать, что основные организационные документы должны быть утверждены инициатором (Губернатором) либо, по его поручению, высшим органом исполнительной власти Самарской области. Однако этого не произошло.


Таким образом, уровень координационного  совета и коалиции изначально определен не иначе, как общественная самодеятельность.

Можно предположить, что это обстоятельство вызвано такой причиной, как определенное нежелание областной администрации брать на себя ответственность по обязательному решению задач (при том условии, что отказаться от выполнения этих задач открыто они не могут, т.к. в этом случае вступят в противоречие с волей Губернатора и политикой Президента РФ).
Анализ Положения о координационном совете подтверждает, что с самого начала деятельность Совета была ориентирована на выполнение общественных, а не административных функций. А поскольку Совет  не обладает распорядительными полномочиями по отношению к областной администрации и ее представителям в Совете (если таковые были), то эффект от его деятельности в таких условиях существенно снижается. Этот вывод подтверждается и содержанием новостных информационных выпусков на сайте коалиции, в которых представители административных структур упоминаются в лучшем случае, как приглашенные участники, чаще – как объекты воздействия, но никогда - как заинтересованные организаторы. 
Ни в сети Интернет, ни в правовых базах не содержится ни одного нормативного правового акта или распорядительного документа в отношении коалиции, координационного совета, плана антикоррупционной деятельности (кроме плана на 2005г.), а также в отношении участия органов государственной власти или местного самоуправления в антикоррупционной программе.

ВЫВОДЫ: 

1. Политическая воля относительно начала антикоррупционной деятельности с самого начала не получила необходимой организационной поддержки со стороны органов государственной власти, инициировавших этот процесс в Самарской области.
2. Отсутствие официального государственного (государственно-общественного) статуса у коалиции и координационного совета фактически исключило органы государственной власти и местного самоуправления из эффективной работы по преодолению коррупции.
Б. Что касается плана мероприятий, то нужно обратить внимание на следующее.
Б.1. План утверждается участниками коалиции и является основой для работы координационного совета. Поскольку Совет (и коалиция в целом) есть общественный институт, то утвержденный в ее рамках план не может быть обязателен к исполнению представителями органов государственной власти (равно как и НКО, и бизнеса). Таким образом, выполняться будут только те мероприятия, в которых имеют прямую заинтересованность представители этих структур. Однако, сложно предположить, чтобы представители органов государственной власти были заинтересованы в разработке и внедрении процедур, нарушающих привычный механизм их работы (особенно если понимать, что они не обязаны это делать). 
Б.2. В Положении о координационном совете отсутствует норма о порядке контроля за выполнением плана, имеется только норма об организации выполнения плана. Причем контроль за ходом выполнения того или иного действия просто перекладывается на инициатора постановки вопроса. Причем именно «перекладывается», а не «возлагается», так как не предусмотрено никаких процедур подведения итогов выполнения планов, отчетности и т.д.
Таким образом, координационный совет не может оказать никакой действенной помощи инициаторам постановки вопроса, а эффект, достигнутый от реализации того или иного предложения, оказывается в прямой зависимости от воли, знаний и умений  только одного человека.
Б.3. В новостной ленте на сайте коалиции имеются сообщения о том, что координационный совет рассматривал вопросы о ходе выполнения антикоррупционных мероприятий. Однако конкретная информация (анализ выполнения этих мероприятий) в открытом доступе не представлена. Это обстоятельство можно трактовать двояким образом:

- либо результаты работы не свидетельствуют об успешности работы координационного совета;

- либо координационный совет не придавал значения тому, что оповещение сообщества о своей успешной деятельности есть эффективный элемент PR-сопровождения антикоррупционной работы, который может служить дополнительным стимулом к расширению деятельности и членского состава коалиции.
Дополнительно можно отметить, что содержание новостей все же позволяет сделать вывод об основных действиях, осуществляемых в рамках антикоррупционной кампании – это преимущественно деятельность НКО, причем одних и тех же организаций (за редким исключением, представляющих город Самару).

Б.4. Анализ информации, имеющейся в публичном доступе, показал, что планированию не придавалось первостепенное значение.
Так, план на 2002 год имеет гораздо более проработанный характер. В нем представлены такие разделы, как:

1) законодательные меры (14 мероприятий);

2) организационные меры, в числе которых:

- подраздел «Деятельность органов государственной власти и местного самоуправления» (10 мероприятий);

- подраздел «Обеспечение повышения уровня правовой грамотности» (12 мероприятий);

- подраздел «Предпринимательство и бизнес» (10 мероприятий);

- подраздел «Организационная работа» (3 мероприятия);
3) взаимодействие с гражданским обществом (6 мероприятий);

4) Правоохранительная деятельность (9 мероприятий).

Следует иметь ввиду, что этот план разработан на семинаре, т.е. в конце 2001 года. 

Для документов такого уровня логично было бы предположить, что проект Плана будет направлен инициатору семинара, на котором он разработан, т.е. в администрацию Самарской области, для принятия соответствующих решений о его выполнении и для разработки соответствующих распорядительных документов и дачи поручений (особенно, если учитывать, что в числе исполнителей указаны Самарская Губернская Дума, Уполномоченный по правам человека Самарской области). Однако, как следует из публичных материалов, такое действие предпринято не было. Поэтому план мероприятий на 2002г. из документа, имеющего концептуальный общественный характер, не превратился в документ, обязательный к исполнению.
Что касается содержания плана, то в нем отсутствуют некоторые разделы, обязательные для документов по планированию, а именно:
- сведения о ресурсном обеспечении (финансах);

- персональные сведения об исполнителе, т.е. том лице (организации), которая несет ответственность за реализацию конкретного мероприятия.

Таким образом, ответственность за выполнение плана оказалась не возложена ни на кого, а его реализация в 2002 году не была подкреплена необходимыми ресурсами (ни финансовыми, ни организационными). 

Кроме того, формулировка  наименования мероприятий в большом числе случаев декларативна, неконкретна (например, «1.8. Уделять особое внимание контролю за исполнением бюджетов») и не позволяет понять, каким образом должно быть осуществлено то или иное мероприятие (например, «1.13. Усилить контроль за выполнением в Самарской области законодательства в сфере противодействия коррупции» - усилить каким образом?). Таким образом, план на самом деле является перечнем направлений и перечнем структур, которые могут быть заинтересованы в практической реализации каждого направления. 
Планы на 2003, 2004 и 2006 годы в публично доступной информации отсутствуют, имеется лишь информация о том, что вопросы планирования рассматривались на заседаниях координационного совета. 
План на 2005г. утвержден распоряжением Правительства Самарской области № 66-р от 24.05.2005г. и имеется в правовой базе «Консультант» (что естественно и оправданно для документов такого уровня), однако основным его мероприятием является конкурс микропроектов для НКО (объем финансирования 1000,0 тыс.р. из 1500,0 тыс.р. выделенных средств), а исполнителями плана являются только 5 НКО. О деятельности органов государственности власти и организаций бизнеса в этом плане речь не идет.
Б.5. Что касается практической деятельности, можно отметить следующее. 
Анализ ежемесячных новостных выпусков, в которых представлены итоги мероприятий по противодействию коррупции за 2002г., позволяет утверждать, что практическая деятельность и планы на 2002 год не совпадали. В какой-то мере, осуществлялась просветительская деятельность среди населения и антикоррупционная пропаганда в СМИ. Органы государственной власти и бизнес оставались невовлеченными в активную антикоррупционную деятельность. 
Такая же тенденция сохранилась и по настоящее время. Из всех мероприятий, сведения о которых имеются на сайте коалиции, упомянуто о следующих действиях власти:
- создание новостной ленты на сайте областной администрации;

- участие представителей ГИБДД в круглом столе на тему коррупции в ГИБДД;

- акция ГАИ «Водитель и инспектор: будем знакомы»;

- выделение средств из бюджета на мероприятия по антикоррупции (в т.ч. грантовые конкурсы).

Деятельность НКО представлена гораздо более широко и включает выпуски справочников, пособий, проведение мониторинга «прозрачности» органов власти, проведение массовых мероприятий (конференций, семинаров и др.), лекции для молодежи и остальных граждан, акции, общественные слушания, конкурсы рисунков на антикоррупционную тему, общественный анализ бюджета области, антикоррупционные фестивали и т.д.

Б.6. По широте охвата территории Самарской области можно утверждать, что деятельность по преодолению коррупции выходит за пределы г.Самары только через каналы НКО и, частично, через СМИ (организаторами мероприятий в городах областного подчинения являются НКО). 
В августе 2004г. координационным советом было принято решение распространить антикоррупционную программу на малые города и села области. Поэтому в 2004 году антикоррупционная неделя впервые прошла, кроме Самары, в Чапаевске, а в 2005 г. еще и в Нефтегорске и Новокуйбышевске. Но на этом заканчивается перечень действий по распространению, сведения о которых имеются в открытых информационных источниках. В публичном доступе не удалось обнаружить сведений о том, какие еще действия предпринимались и какие результаты принесла эта кампания.
Участие органов местного самоуправления в антикоррупционных мероприятиях, если таковое имеется, осуществляется только при реализации проектов НКО, получивших грантовую поддержку. В ином контексте органы местного самоуправления упоминаются только в результатах опроса общественного мнения (причем органы «вообще», без детализации).

Б.7. Одним из активно реализуемых мероприятий является конкурс антикоррупционных проектов НКО. В публичном доступе имеется краткая информация о 29-ти поддержанных проектах, из них реализуется:
- в Самаре – 20 проектов;

- в Сызрани – 3;

- в Новокуйбышевске – 2;

- в Тольятти – 2;

- в Чапаевске – 1;

- в Нефтегорске – 1. 
Очевидно, что даже в отношении НКО работа имеет ярко выраженный централизованный характер со слабым распространением по территории.

Б.8. За пределами информационного массива осталась часть информации об антикоррупционной деятельности, например, о деятельности Общественного Совета при Самарской Губернской Думе по разработке механизма общественной экспертизы законодательства (в том числе и по антикоррупционным направлениям). 
В. Касательно ресурсного обеспечения, можно отметить следующее.

В.1. Имеющаяся в открытом доступе имеется информация о бюджетном финансировании антикоррупционных мероприятий позволяет установить, что такое финансирование осуществлялось из областного бюджета только в 2005 и 2006гг.: 
- в 2006г.  на проведение мероприятий по антикоррупционной тематике и грантовую деятельность  выделено 2 000,0 тыс.р. (0,004% от общего объема бюджета области);
- в 2005г. на те же цели выделено 1 500,0 т.р. (0,004%).
С 2002 по 2004 год деятельность коалиции не была обеспечена необходимыми ресурсами.

В.2. Выделенные бюджетные средства расходовались, главным образом, на  поддержку антикоррупционной деятельности НКО (как текущей, так и проектной). Дважды проводились конкурсы грантов, максимальный объем финансирования каждого гранта не превышал 100,0тыс.р.).
Касательно проектов, можно отметить, что их содержание заключается в следующем:

1) правовое антикоррупционное просвещение осуществлялось в ходе выполнения 22 проектов;

2) консультирование граждан и оперативная правовая помощь населению и организациям осуществлялось в ходе выполнения 6 проектов;

3) мониторинг деятельности органов власти: трижды – в отношении органов государственной власти, дважды – органов местного самоуправления;

4) осуществление экспертного анализа документов, принимаемых (принятых) органами власти – в ходе 5 проектов;

5) создание общественных антикоррупционных структур – в ходе 5 проектов;

6) проведение совещаний в представителями органов власти – в ходе 4 проектов;

7) практическая разработка документов – в ходе 4 проектов.

Таким образом, подавляющее большинство проектов направлено на правовое антикоррупционное просвещение.  Это, без сомнения, важно, но просвещение является механизмом распространения уже имеющихся знаний. Оно не может показать, насколько эти знания будут применены на практике и насколько изменят ситуацию в обществе. Целесообразно было бы проводить отсроченный во времени мониторинг ситуации, на основе которого разработать предложения о расширении либо изменении направлений и методов просвещения, что в дальнейшем закладывать в требования конкурса грантов. 

Кроме этого, просвещение граждан не будет приносить желаемого эффекта, если одновременно не изменяются правила действия власти. Координация этих действий (просвещение + одновременное снижение административных барьеров) – задача координационного совета и коалиции.

ВЫВОДЫ:
1. Факт выделения бюджетных средств на поддержку антикоррупционной деятельности является положительным и стимулирующим поиск новых механизмов такой работы. 
2. Бюджетное финансирование расходуется, преимущественно, на финансирование проектной деятельности НКО.
3. Подавляющая часть выделяемых бюджетных средств расходуется в пределах областного центра, в значительно меньшей степени обеспечивается ресурсами антикоррупционная деятельность в иных муниципальных образованиях области.

Г. Что касается механизма контроля за выполнением антикоррупционных мероприятий, можно отметить следующее.

Элементы контроля присутствуют в виде обсуждения на заседаниях координационного совета и в виде отчетов о выполнении проектов, поддержанных на конкурсе. Но для понимания ситуации необходим мониторинг, позволяющий выявить динамику изменений. Проведенные опросы общественного мнения (2001 и 2006гг.) не позволяют в полной мере выявить эффект от антикоррупционной работы.
РЕКОМЕНДАЦИИ
1. Придать коалиции, координационному совету и антикоррупционной программе официальный статус через издание соответствующих распорядительных документов на уровне органов государственной власти Самарской области.

2. Сформировать новый состав координационного совета, включающий представителей всех трех целевых групп (власть, бизнес, НКО).
3. Уполномочить представителя правительства Самарской области оказывать содействие в работе коалиции и координационного совета. 
4. Разработать комплекс мер по распространению антикоррупционной работы на территории муниципалитетов.

5. Сформировать и утвердить распоряжением Правительства Самарской области перспективный план работы с выделением необходимого ресурсного обеспечения (в том числе финансового).

6. Разработать механизмы контроля и мониторинга в сфере противодействия коррупции.

7. Вновь созданному координационному совету провести выездные совещания на территории городов областного подчинения с целью информирования о задачах и деятельности коалиции и поиска партнеров из числа местных НКО и органов местного самоуправления.
