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Коррупция и борьба с ней: роль уполномоченного по правам человека в легитимации 

гражданского контроля

Чтобы  определить  коррупцию  кратко,  обратимся  к  формуле,  которую  предложил 

Р. Клитгаард:  «коррупция  =  монополия  +  нарушение  правил  —  (минус)  возможность 

контроля»1. Как пишет М.Е. Варрен в этом понимании основное внимание концентрируется 

на  проблеме  индивидуального  поведения  и  нарушения  существующих  норм 

администрирования, что по верно, однако не отражает причин появления коррупции2. Если 

определять  через  причины,  то  можно  дать  второе  определение  (автор  называет  его 

демократическим): «разрыв связи между коллективным принятием решений и способностью 

людей влиять на коллективные решения через различные способы выражения своего мнения 

и  голосование...»3.  В  такой  трактовке  внимание  к  различным  механизмам  контроля  за 

чиновниками выходит на первый план,  а  создание и развитие механизмов подотчетности 

управляющих  становится  одним  из  основных  механизмов  повышения  качества 

государственного  управления.  Такое  понимание  является  нормативным  и  для  концепции 

нового государственного управления4.

Существует  две  стратегии  создания  и  развития  механизмов  контроля,  которые  в  идеале 

должны  дополнять  друг  друга:  внутри-организационная  и  ориентированная  на  усиление 

внешней  подотчетности.  В.Г. Атаманчук  предлагает  называть  первую  стратегию 

«субъективными»  обратными  связями  (контроль  за  исполнением  принятых  решений),  а 

вторую — «объективными»5 (анализ общественной реакции на действия власти). Контроль 

важен  в  обоих  своих  формах:  «Особая  роль  контроля  как  управленческой  функции 

управления  обусловлена  тем,  что  он  служит  средством  осуществления  обратных  связей, 

своевременного  принятия  мер  воздействия  на  управляемый  объект,  изменения  планов  и 

поставленных целей»6. Нам представляется, что трактовка В.Г. Атаманчуком «объективных» 

обратных  связей  должна  быть  расширена:  кроме  анализа  реакции  нужно  создавать 

механизмы, которые будут доносить мнение до власть предержащих, что обусловлено тем, 

что без институционального обеспечения обратных связей коммуникация между гражданами 
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и чиновниками может быть крайне неэффективной.

Желание выразить свое мнение имеет несколько условий; одно из основных — возможность 

повлиять  на  принятие  и  реализацию  решений.  Как  показывает  исследование  Института 

социологии  РАН  «Бюрократия  и  власть  в  новой  России:  позиции  населения  и  оценки 

экспертов», россияне не считают, что они могут повлиять на власть: «Единственное, в чем 

единодушны практически все респонденты – это в том, что «российский народ» не оказывает 

никакого влияния на функционирование российской власти»7. В то же самое время, несмотря 

на то, что авторы данного исследования не делают такого вывода, такое отчуждение граждан 

от  влияния  касается  принятия  принципиальных  решений,  поскольку  к  государственным 

служащим не относятся как к классу, узурпировавшему власть, а значит, взаимодействие с 

ним возможно. И тогда возникает вопрос о том, каким должно быть взаимодействие. И здесь 

как и во всякой «молодой демократии», людям приходится сталкиваться с тем, что власть в 

большей степени ориентирована на поддержку экономических и иных элит, не рассчитывая 

на массовую поддержку, что приводит клиентелизму. Причиной такого поведения власти, по 

мнению  Ф. Кифера,  является  неумение  политиками  делать  такие  обещания,  которым 

граждане верят8. Патрон-клиентские отношения приводят к закрытости власти, к большему 

контролю  за  информацией9.  А  это  негативно  сказывается  на  институционализации 

различных форм демократического контроля. Исследования же коррупции показывают, что 

основным способом противодействия злоупотреблению власти является усиление контроля 

со стороны населения, стимулирование широко понимаемой демократии10.

Одним  из  институтов,  которые  способствуют  институционализации  и  легитимации 

гражданского контроля за чиновниками, является уполномоченный по правам человека (как 

федеральный,  так  и  региональные),  поскольку  одной  из  основных  функций  данного 
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института  является правовое просвещение «по вопросам прав и свобод человека,  форм и 

методов их защиты»11. Потребность в этом есть, поскольку современные граждане не очень 

хорошо ориентируются в бюрократической машине и поэтому не могут с ней эффективно 

взаимодействовать12.  Неумение  обратиться  в  правильную  инстанцию  означает  и 

невозможность  эту инстанцию контролировать.  Не только просвещение,  но и ежедневная 

работа уполномоченных дает гражданам навыки обращения с государством.  Такая работа 

уполномоченных и их аппаратов тем более важна, что имеет и другую сторону. Контроль со 

стороны граждан не может быть эффективным, если не будет легитимен, то есть как в глазах 

чиновников,  так  и  в  глазах  самих  граждан.  Основным  способом  создания  такой 

легитимности является регулярное придание общественной огласке ситуаций или проблем, 

которые существуют в обществе и не решаются адекватно государственными органами. Для 

этого у уполномоченного есть несколько средств:  обращение к депутатам, опубликование 

принятых заключений, ежегодные и специальные доклады13. Публичность воспринимается 

различно  в  зависимости  от  особенностей  организации,  о  которой  говорится,  или 

политического  режима  в  регионе,  однако  обязательность  такой  работы  закреплена 

законодательно (не только в федеральном, но и во всех региональных законах)14.

В  работе  уполномоченных  по  легитимации  гражданского  участия  есть  несколько 

препятствий, как объективного, так и субъективного свойства: 1) финансовая зависимость от 

администраций (фактор значимый для многих региональных омбудсманов);  2)  отсутствие 

или  слабая  развитость  понимания  своей  работы  как  политической  (идентификация  как 

юриста-профессионала  и  только);  3)  отсутствие  поддержки  со  стороны  гражданских 

активистов, клиентелистские установки в среде граждан. Позиции различных омбудсманов 

по  данным  пунктам  различаются.  При  этом  сотрудники  аппаратов,  как  правило,  менее 

склонны  видеть  в  деятельности  уполномоченных  политические  цели15,  что  налагает  на 

уполномоченного еще большую ответственность,  так как  только он может транслировать 

политические послания о том, какой должна быть практика государственного управления.
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