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Введение

Наличие сильной государственной власти является одним из ключевых средств эффективного управления страной как на государственном, так и международном уровне. Государственная власть представляет собой мощную силу, которая в тандеме с организованным и сплоченным гражданским обществом способна направлять страну на пути эффективного социально-экономического развития, политико-правовых отношений, принимая решения и добиваясь их воплощения в жизнь.
Для каждого независимого государства характерно наличие своей, сугубо индивидуальной, адаптированной к его специфике системы публичного управления. В частности, для России как федеративного государства актуально наличие часто существенно отличающихся друг от друга систем муниципального управления в каждом отдельно взятом ее субъекте. Поэтому изучение каждой конкретной системы местного управления в отдельности дает возможность выявить взаимосвязь способа ее организации со специфическим контекстом.
Модернизация российской экономики возможна лишь как целостный процесс, основные составляющие которого имеют инновационную направленность. Стратегически важным для развития нашего государства является совершенствование института местного самоуправления, который претерпевает сегодня очередной этап реформирования. Ключевым моментом в понимании современного этапа реформирования местного самоуправления являются слова главы государства: «Дальнейшее развитие сильного, независимого местного самоуправления, конечно, одна из важных задач. Самое главное, муниципалитеты должны стать в полном смысле состоятельными, и прежде всего в финансовом плане»[1].
Проводимая реформа направлена на решение достаточно обширного круга вопросов, таких, например, как:
♦ создание эффективного правового поля для дальнейшего развития местного самоуправления;
♦ закрепление вопросов местного значения за основными видами местного самоуправления;
♦ четкое определение сферы полномочий органов местного самоуправления;
♦ максимальное приближение местного самоуправления к реальным запросам развития и обустройства территорий, повышения качества и уровня жизни населения.
В настоящий момент на решение комплекса организационных и функциональных задач местного самоуправления активизированы не только административные ресурсы, но и теоретическая наука.
Сегодня в Российской Федерации особое внимание уделяется повышению качества работы аппарата государственной власти в целом и местного самоуправления — в частности. На первый план выходит система мер по укреплению и совершенствованию механизма государственной власти, в том числе и за счет модернизации вертикали отношений федерального центра и отдельно взятых субъектов Российской Федерации.
Аппарат государственной власти наделяет каждое из звеньев государственного механизма комплексом средств, мер, методов и форм для качественной реализации своих полномочий, а это значит, что органы государственной власти служат средством для достижения намеченных государством целей.
Государственные институты востребованы обществом, поэтому им необходимы уровень развития, адекватный текущей социально-экономической ситуации, а также стремление к удовлетворению ожиданий общества посредством сообщения государственным институтам нового качества.
Россия сегодня уверенно идет по пути совершенствования системы государственной власти для укрепления своей государственности, опираясь на принцип распределения полномочий между Президентом Российской Федерации и системой президентской власти, Правительством Российской Федерации и системой исполнительной власти, палатами Федерального Собрания, контрольными и судебными органами. Для дискуссий по совершенствованию системы государственной власти этот вопрос является центральным, но еще множество вопросов в этой области требуют поиска достойных ответов для наилучшего их решения.
Учебное пособие предоставляет студентам возможность приобрести необходимые знания и навыки в области изучения современного публичного управления, дает базовые характеристики явлений публичного управления и формирует компетенции в области подготовки и реализации политико-административных решений.
Данная книга состоит из восьми глав, которые завершаются вопросами и заданиями для самоконтроля; кроме того, предлагаются темы для подготовки рефератов и докладов.
Пособие содержит тестовые задания, позволяющие закрепить практические навыки и умения.

Глава 1. Методологические основы развития современной системы государственного управления


1.1. Государственное управление как системное общественное явление

Термин «государственное управление» широко задействован в законодательстве и научной литературе. В Конституции РФ данный термин заменен понятием «исполнительная власть», и это вызвало неоднозначное понимание содержания понятия «государственное управление».
В связи с этим имеют место варианты его понимания:
♦ как конкретного вида деятельности по реализации единой государственной власти, имеющей исполнительно-распорядительный характер;
♦ как деятельности государства по организации государственных органов, их связей и функционирования;
♦ как системы политических, правовых и экономических методов управления и регулирования, применяемых государственным аппаратом для организации общественной деятельности.
Однако в указанных определениях государственного управления отсутствует важнейшая исходная позиция: речь идет о социальном управляющем воздействии.
Управляющее воздействие предполагает наличие нескольких определяющих признаков: сознательного начала, момента непременной связи управления с человеком, а также специфики такого воздействия, которая состоит в целеполагающих, организующих и регулирующих свойствах.
Государственное управление — это организующе-регулирующее воздействие государства на деятельность и отношения людей, а также общественные процессы, целенаправленно осуществляемое государством через систему его органов и должностных лиц. Государственное управление представляет собой особый подвид социального управления, однако обладает рядом свойств, которые позволяют видеть в нем особое, уникальное явление:
♦ в качестве субъекта организующих и регулирующих воздействий выступает государство, которое действует целенаправленно;
♦ конкретные особенности государственного управления в данных исторических обстоятельствах определяются конституционными принципами государства;
♦ опорой для государственного управления служат властные полномочия;
♦ государственное управление является способом реализации государственной власти, которая охватывает все общество, а это значит, что характер и объем охватываемых управлением общественных явлений формируют специфическую черту государственного управления;
♦ совокупность средств и методов государственного воздействия включает не только правовые, политические, экономические механизмы, но и принуждение, осуществляемое посредством правоохранительных органов.
Следовательно, государственное управление — это сознательное воздействие государственных институтов на деятельность общества, его отдельных групп, в которых реализуются общественные потребности, интересы и обозначенные цели.
Государственно-административное управление представляет собой вид государственной деятельности по управлению делами государства, в рамках которого практически реализуется исполнительная власть, на всех уровнях государственно-административного устройства: федеральном, субъектов Федерации, местном. Государственно-административное управление, осуществляемое органами исполнительной власти, характеризуется следующими признаками:
♦ непрерывным и оперативным характером деятельности;
♦ осуществлением специализированных функций, требующих единообразной технологии;
♦ установлением юридическо-функциональных режимов;
♦ применением мер административной ответственности;
♦ иерархически построенным аппаратом управления;
♦ профессиональным кадровым составом;
♦ административным усмотрением.
Государственное администрирование — практическая деятельность государственных органов, технологический процесс подготовки, принятия и исполнения управленческих решений с использованием совокупности методов и средств, с помощью которых решаются задачи государства и его структур различного уровня, осуществляется прямое, систематическое и специализированное воздействие органов управления на подведомственные им органы и объекты в соответствии с принципом административной ответственности за выполнение решений.
Государственное управление как разновидность социального управления предполагает целенаправленное воздействие на различные сферы общества. Рассматривая государство как особый механизм управления делами общества, ученые развивали теорию публичного управления.
Публичное управление — воздействие субъекта управления на общество (общественные процессы, отношения) в соответствии с возложенными на него общественно значимыми функциями и полномочиями.
В одном ряду с понятием публичного управления стоят такие понятия, как:
♦ публичная власть — власть, созданная народом во благо народа;
♦ публичное право — система норм, регулирующих процессы, отношения в обществе;
♦ публичная служба — институт, созданный для осуществления общественно значимых (публичных) дел, и собственно процесс служения народу.
Таким образом, можно сказать, что публичное управление — это управление обществом вместе с обществом.
Из общего курса менеджмента хорошо известно, что под организацией как особой деятельностью понимается распределение и объединение усилий по достижению определенной цели или осуществлению стратегии, а под менеджментом — реализация стратегии путем рационального использования человеческих ресурсов и материалов в ходе достижения обозначенной цели. Организация и менеджмент присущи всем уровням, областям и видам деятельности — от личных дел до международной деятельности. Любой процесс управления, как известно, заключается в организационной деятельности, направленной на эффективное использование ресурсов для достижения поставленных целей. Государственное управление, так же как и менеджмент в частном секторе, имеет свои цели и ресурсы.
Можно выделить следующие цели государственного управления:
1) удовлетворение необходимых потребностей граждан, выходящих за рамки возможностей рынка (так называемые «общественные блага»);
2) справедливое распределение доходов и гарантия основных социальных прав;
3) поддержание общественного порядка.
Термин «public administration» (государственное управление) на Западе начали широко употреблять уже в начале XX в., а в настоящее время он в основном используется как обозначение профессиональной деятельности государственных чиновников в органах государственной власти и аппарате управления, направленной на осуществление решений правительства. Данной проблемой занимались в США, в том числе на уровне президентов. Так, президент Вудро Вильсон, которого считают основоположником американской науки государственного управления, обосновал возможность сочетания демократического правительства (выборной политической власти) и эффективного публичного управления в духе менеджмента Ф. Тейлора. Целью тейлоризма, как известно, было закрепление принципов рационального и экономного управления.
В условиях усложнения отношений между государственными, коммерческими, неправительственными организациями прежних подходов к формированию и осуществлению государственной политики стало недостаточно. Все чаще для обозначения современных задач государственного управления употребляется термин «public management» (государственный менеджмент), акцентирующий необходимость использования современных технологий управления и опоры на возросшие рыночные отношения, роль которых в государственном секторе постоянно возрастает.
Государственный менеджмент как новая трактовка государственного управления возник в 1970-е гг. вместе с развитием школы государственной политики. Из опыта бизнес-школ он заимствовал метод ситуационного анализа (case studies) как основного в исследовании управленческих процессов и обучении менеджменту.
В результате государственным менеджментом стали называть систему современных подходов к управленческой деятельности государства, ориентированную на результаты, а не на процедуры, использующую новейшие управленческие технологии, которые доказали свою эффективность, с учетом специфических задач правительства как гаранта социальных прав и общественного порядка. Пересмотр существующих средств и методов в этом ключе стал основной задачей в государственной политике, а его результаты нашли отражение в концепции «нового государственного управления», предполагающей следующие изменения в системе государственного менеджмента:
♦ ориентация на клиента, включая расширение зоны ответственности госучреждений за счет новых сфер потребностей граждан, не входивших ранее в зону ответственности государства;
♦ рыночная оценка деятельности госструктур, допускающая конкуренцию государственных и частных организаций в плане наиболее эффективного выполнения функций, ранее бывших исключительно государственными;
♦ приватизация многих направлений деятельности государственных агентств и пр.
Сегодня в нашей стране идет дискуссия и предпринимаются попытки ввести новые модели управления на государственном и муниципальном уровнях: государственный менеджмент и муниципальный менеджмент. К настоящему моменту сложились разные точки зрения на суть менеджмента в государственном управлении. Так, профессор В.Е. Чиркин считает, что менеджмент может включать администрирование, но отнюдь не сводится к нему. Слово «менеджмент» имеет в своей основе латинский корень слова «манус» (рука), а поэтому созвучно с русским существительным «руководство». Приемы менеджмента используются в разных сферах управленческой деятельности (для руководства предприятием, учреждением, общественным объединением и т. д.). Менеджмент в государственном управлении и местном самоуправлении (ниже для краткости мы будем говорить о государственном и муниципальном менеджменте) имеет свои особенности, вытекающие прежде всего из того факта, что менеджер (субъект управления, которым в редких случаях может быть государственный или муниципальный орган, но чаще оказывается отдельное должностное лицо) обладает полномочиями, производными от публичной власти. Хотя в государственном управлении и местном самоуправлении эта власть неодинакова, она всегда является важнейшим ресурсом менеджмента, действующим в том числе и психологически.
В отличие от публичного администрирования, которое может распространяться на страну в целом, определенный регион и другие территории, государственный и муниципальный менеджмент имеет более узкую сферу воздействия и более конкретный характер.
Обычная сфера менеджмента — сравнительно небольшой коллектив, хотя это может быть и предприятие с тысячами рабочих, и область с миллионным населением.
Профессор Н.И. Глазунова считает, что государственное управление и государственный менеджмент — это не синонимы[2].
Если инструкция (установление) учреждена государством (сверху) в установленном конституционно-правовом (юридическом) порядке в целях осуществления функций государства, а ее определяющим субъектом являются государство, его органы, структуры и должностные лица, то речь идет о государственном управлении.
Если инструкция утверждена самим обществом (снизу) на основе прямого волеизъявления населения, в установленном конституционно-правовом порядке в целях самоорганизации, саморегулирования общественных процессов и отношений, самостоятельного решения местных дел, а ее определяющим субъектом являются органы местного самоуправления, то речь идет о муниципальном самоуправлении либо общественном управлении.
Если инструкция (установление) учреждена частным образом в целях частного предпринимательства и хозяйственной деятельности, образована в установленном юридическом порядке, т. е. ее определяющий субъект — собственник, хозяин дела, предприниматель, то речь идет о менеджменте.
Н.И. Глазунова объясняет свою методологическую позицию о несовпадении государственного управления и государственного менеджмента так: несовпадение определяется, прежде всего, установочными (целевыми) приоритетами. Менеджмент как составляющая рыночной экономики ориентирован на прибыль, рентабельность, выгоду. Государственное управление ориентировано на реализацию общенациональных, социальных интересов, потребностей, прав — здесь не существует прямой связи между коммерческим успехом и качеством предоставляемых обществу услуг[3].
Менеджмент основан на частных инвестициях, индивидуальных вкладах и на продаже услуг, а государственное управление — на бюджетном распределении национальных доходов и средств и на налогообложении.
В России происходит постепенный переход от традиционной административной модели управления, в которой центральным элементом было следование инструкциям, к новой модели менеджмента, где основным системообразующим элементом становится ориентация на достижение результата. При этом, правда, оказывается необходимым сочетать позитивный зарубежный опыт и отечественную специфику.
Г.Л. Купряшин впервые в нашей стране представил менеджмент как современную модель модернизации государственного управления, ориентированную на усиление стратегического планирования, повышение эффективности и качества государственной деятельности[4]. В современных демократических государствах на протяжении последних десятилетий идет административная реформа, целью которой является трансформация философии и культуры государственного управления в соответствии с культурой бизнеса. Речь идет о внедрении в госсектор духа предприимчивости, инициативы, заботы о клиенте в противовес старой бюрократической культуре управления.

1.2. Методологические подходы к изучению системы государственного управления

В соответствии с Конституцией РФ (ст. 1) Российская Федерация — демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления. Наименования «Российская Федерация» и «Россия» равнозначны. Человек, его права и свободы объявляются высшей ценностью (ст. 2). Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность государства. Демократический характер Российского государства закрепляется в ст. 3 Конституции РФ. Однако данные конституционные утверждения следует принимать не как свидетельства реальности, а как стратегическую программу развития России. Ключевое значение для реализации данной программы имеет вопрос о роли и эффективности государственного управления.
Те перемены, которые произошли в последние десятилетия в стране, в первую очередь коснулись государственного управления. Без налаженного процесса совершенствования государственного управления невозможно не только реализовать стратегическую программу развития России, но и обеспечить целостность, суверенитет, безопасность, упорядоченность государства. Последнее должно эффективно управлять общественными делами (политикой, программами, проектами), предоставлять общественные блага для населения, содействуя социальному и экономическому развитию, обеспечивать условия для большего равенства в распределении благ на основе принципа социальной справедливости.
Современная теория и практика государственного управления вобрали в себя идеи великих древних мыслителей Платона и Аристотеля, а также философов эпохи Возрождения и Нового времени (итальянского дипломата и мыслителя Н. Макиавелли, английского педагога и философа Дж. Локка, французов Ш. Монтескьё и Ж.-Ж. Руссо, основоположника американской демократии Т. Джефферсона, немецких философов И. Канта, Г. Гегеля, экономистов и философов К. Маркса и М. Вебера), а также ученых ХХ в. (например, итальянского экономиста и социолога В. Парето, одного из создателей популярной сегодня теории элит).
Выдающийся вклад в развитие теории эффективного и справедливого государственного управления внесли российские политические теоретики и государственные деятели Б.Н. Чичерин, Н.И. Лазаревский, А.Д. Градовский, Н.М. Коркунов, П.А. Столыпин, С.Ю. Витте и др.
В настоящее время существует довольно обширная научная и методологическая литература по различным аспектам государственного управления и государственной политики. Как правило, основное внимание в этих работах уделяется изучению таких актуальных вопросов, как:
♦ процесс разработки и осуществления государственной политики;
♦ содержание, анализ и оценка политики в определенных областях;
♦ результаты и последствия реализации государственной политики.
Государственное управление — сложнейший феномен. Образующие его подсистемы представляют собой самостоятельные сложные целостности (элементы), поэтому правильно избранные принципы и методы при анализе системы государственного управления обеспечивают обоснованные теоретические выводы, которые используются в общественной практике.
В основе методологии исследования механизма государственного управления лежат следующие научные подходы: системный, институциональный, функционально-структурный, элитологический, культурологический.
Системный подход — это исследование объекта как системы. Система — это целостный комплекс взаимосвязанных элементов, причем как целостность он приобретает новые свойства, не содержащиеся в образующих ее элементах. Системный подход к изучению госуправления позволяет представить его в виде совокупности нескольких сложных социальных подсистем, которые условно можно назвать как:
♦ система управляющая — государство как субъект управления;
♦ система управляемая — общество (объект);
♦ система взаимодействия — различные институты государства и общества.
Институциональный подход. Институционализм — это направление экономической и социально-политической теории первой половины ХХ в. При институциональном подходе предметом изучения избирается совокупность институтов, учреждений, участвующих в разработке и осуществлении управленческих решений: госорганов различных уровней, институтов политического опосредования (партий и движений, групп интересов, социальных институтов и др.).
Функционально-структурный подход предполагает концентрацию внимания на выявлении функций исследуемого объекта, их классификации, дифференциации структурных подразделений, организационных ресурсов госорганов и всей системы управления в целом. С точки зрения функционального подхода государство представляет собой совокупность функциональных сфер, обеспечивающих целостность и воспроизводство общества в целом.
Элитологический подход основан на актуализации вопроса о том, кто (какие люди) составляет элиту, осуществляет власть над экономическими ресурсами, управляет страной, доминирует в правотворческой и правоприменительной политике. Изучаются отдельные группы государственных деятелей, партийных функционеров, чиновников и т. д.
Культурологический подход предполагает анализ процесса принятия и осуществления государственно-управленческих решений под углом зрения политической и профессиональной культуры. Исследуются нравственные ценности, принципы, убеждения, нормы морали, поведения государственного служащего, т. е. то, что составляет его этический кодекс.
Каждый из указанных подходов может быть избран при проведении научно-исследовательской работы. В данном пособии в основе методологии исследования механизма государственного управления лежат системный и институциональный подходы, функционально-структурный анализ, что позволяет выявить набор функций, которые государственный орган правомочен осуществлять, установить, какие структурные подразделения реализуют эти функции, насколько эффективна их деятельность и т. д.
Конкретные методы исследования избираются в зависимости от его цели и задач. В исследованиях государственного управления к числу основных следует отнести методы моделирования, историко-логического анализа, причинного анализа, который употребляется для выявления цепочки причинно-следственной связи, и др.
Использование данных методов в исследовании государственного управления позволяет рассматривать его в широком социально-политическом смысле как тип социального управления в сфере государственной жизни общества, как деятельность государства по осуществлению его властной и других функций всеми органами, институтами всех ветвей власти.
Таким образом, в соответствии со сложившимся пониманием государственное управление — категория многоплановая, имеющая социальные, социально-политические и политико-правовые аспекты.
В современной юридической литературе имеется более узкое понимание государственного управления, определяемого только как форма осуществления функций государства, как вид государственной деятельности, в рамках которого практически реализуется исполнительная власть. Такой подход аргументируется тем, что понятие «государственное управление» не содержится в Конституции РФ в силу изменения задач и функций современного типа устройства государства, отказавшегося от тотального управления обществом. Как уже было выше отмечено, оно заменено понятием «исполнительная власть». Вместе с тем ученые-юристы справедливо подчеркивают, что государственное управление — реальность, без которой не может работать государственный властный механизм.

1.3. Государственное управление как система

Государственное управление функционирует не в виде отдельных элементов, а как единая взаимосвязь их образований, т. е. системно.
В государственном управлении задействовано множество государственных органов и общественных структур, большое количество должностных лиц и иных служащих. В нем используются финансовые, интеллектуальные и информационные ресурсы.
Государственное управление — сложный феномен. Образующие его элементы выступают как организованная целостность, определяемая как система государственного управления.
Древнегреческое по происхождению слово «система» обозначает целое, составленное из частей; совокупность взаимосвязанных элементов. Система состоит из элементов, компонентов, подсистем и образуется не благодаря суммированию элементов, а благодаря тому, что в результате их объединения возникает новое качество. Ни одна система не является стабильной и неизменной. Системам присущи внутренние противоречия, они переживают периоды зарождения, становления, старения, изнашивания и гибели. Каждая система выполняет свои функции, структурно оформлена. Системе присущи целеполагание, структурность, функциональность, целостность как результат взаимосвязи ее элементов.
Таким образом, система — определенное множество взаимосвязанных элементов, образующее единство и целостность, обладающее интегративными свойствами и закономерностями.
Государственное управление относится к разряду социальных систем. Системный подход помогает представить государственное управление как функционирование различных социальных систем, где государство выступает как определяющий субъект управления, общество — как управляемый объект, а различные институты государства и общества и связи между ними (прямые и обратные, вертикальные и горизонтальные и пр.) — как система взаимодействия (рис. 1.1).
Система государственного управления является составной частью социального управления, формируется и функционирует целерационально на базе тех или иных принципов и ценностей, которые могут быть монархическими, либерально-демократическими, социалистическими, религиозными и др. Идейно-ценностная база политической системы данного общества определяет духовное основание системы государственного управления, а тип политической системы и государства как ее ядра определяет характер государственного управления. Фундамент системы государственного управления формируется политическими и правовыми нормами.
Система государственного управления, где существуют не только прямые, но и обратные связи, а механизм принятия решений открыт для общества, ориентирован на согласование интересов, удовлетворение требований людей, характеризуется как демократическая.
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Рис. 1.1. Системные характеристики государственного управления

Система государственного управления с преобладанием прямых связей, блокированием обратных, скрытым от общественности механизмом принятия решений называется авторитарной.
Система государственного управления, отдалившаяся от общества, использующая прямые связи (сверху вниз), ставящая приоритетом только государственный интерес, а не потребности и ожидания людей, определяется как тоталитарная (командно-административная).
Структуру системы государственного управления (рис. 1.2) можно представить в виде взаимосвязанных сущностных элементов, т. е. шести подсистем:
♦ институциональной;
♦ нормативно-правовой;
♦ функционально-структурной;
♦ коммуникативной;
♦ профессионально-кадровой;
♦ профессионально-культурной (рис 1.2).
В порядке приоритетности дадим краткую характеристику подсистем.
Институциональная подсистема — важнейший элемент системы госуправления, без которого невозможно оказывать управляющее воздействие субъекта на объект.
К институтам государственной политической власти федерального уровня, создаваемым на основе Конституции РФ, относятся институт Президента РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ, судебные органы (Конституционный Суд РФ, Верховный Суд РФ), институт прокуратуры РФ.
Институты государственной политической власти регионального уровня, создаваемые на основе конституций и уставов субъектов Российской Федерации, — это представительные законодательные органы субъектов РФ и администрация субъектов РФ: президенты, мэры, губернаторы.
Институты местной политической власти, создаваемые на основе конституций и уставов субъектов РФ, — это представительные органы (собрания районных уполномоченных) и органы управления муниципального образования (муниципального самоуправления).
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Рис. 1.2. Структура системы государственного управления

Органы государственного административного управления создаются на основе законов, указов Президента РФ, постановлений Правительства РФ и др.
Нормативно-правовая подсистема определяется как фундаментальная основа, на которой строится система государственного управления. Без нормативно-правовой базы госуправление функционировать не может. Нормативно-правовой компонент госуправления — это сложная система с собственными элементами, важнейшими из которых являются совокупность норм и методов, регулирующих организацию и порядок деятельности госорганов власти и управления, а также совокупность норм и методов правового воздействия государственных органов на общественную среду.
Центральное место в деятельности государства, его органов занимает выполнение задач и функций по обеспечению правопорядка и законности, защите прав и свобод человека и гражданина, охране прав и законных интересов государственных и негосударственных организаций, трудовых коллективов, борьбе с преступлениями и правонарушениями. Об этих задачах, функциях государственного управления говорится, прежде всего, в конституционном, административном праве и других областях права.
Коммуникативная подсистема — важнейшая и сложнейшая, относительно самостоятельная система, которая представляет собой совокупность информационных потоков, связей и взаимоотношений в системе государственного управления. Оптимальное коммуникативное взаимодействие и информационное обеспечение — необходимые факторы эффективного госуправления. Исследованием управленческих отношений занимаются многие смежные обществоведческие науки: менеджмент, теория организации, информационное обеспечение управления и др.
Функционально-структурная подсистема — совокупность управленческих функций, различающихся по предмету, содержанию, способу, объему воздействия, их размещению по вертикали и горизонтали управления. Каждый госорган выполняет определенную часть задач (целей) государства. Производными от этих задач являются функции органов госуправления. Таким образом, цели (задачи) организации обусловливают функции, а функции определяют структуру органа.
Функционально-структурный анализ позволяет выявить набор функций, которые государственный орган правомочен осуществлять, установить, какие структурные подразделения и насколько эффективно реализуют эти функции и т. д.
Обусловленность структуры функциями определяет целесообразность названия изучаемой подсистемы госуправления как функционально-структурной.
Профессионально-кадровая подсистема — это система кадрового обеспечения государственной службы (ведения государственных дел в органах всех ветвей власти — законодательной, исполнительной и судебной) профессионально подготовленными государственными служащими. Государственная служба как публично-правовой институт, непосредственная деятельность аппарата госуправления, нормативно закрепленные обязанности должностных лиц (госслужащих) — все это составляет содержание данной подсистемы.
Профессионально-культурная подсистема — это система профессионально-управленческой культуры:
♦ на общенациональном уровне государственной службы;
♦ на уровне госучреждения с его стилем работы;
♦ на уровне личности госслужащего, культура которого определяется совокупностью профессиональных качеств, т. е. профессионализма и образцов административной этики, социально-политических ценностей и правовых норм.
Культура управления как важная составляющая системы госуправления во многом определяет ее целостность, зрелость. Это — субъективный фактор управления, от которого зависит способность госслужащих адекватно реагировать на происходящие изменения в социально-экономической и культурной сферах и при этом обеспечивать устойчивость в управлении.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Охарактеризуйте базовые и ключевые понятия системы государственного управления.
2. Что такое «управляющее воздействие» и какие трактовки этого понятия встречаются в научной литературе?
3. Каково соотношение и содержание понятий «государственное управление», «государственно-административное управление», «муниципальное управление», «менеджмент»?
4. «Государственное управление» и «государственный менеджмент» — это синонимы?
5. Какое из двух понятий — «государственная власть» и «государственное управление» — является более широким по значению и почему?
6. Проанализируйте и объясните цитату Сократа: «Ни один человек не занимается ремеслом, которому он не учился хотя бы немного; однако каждый считает себя достаточно квалифицированным для занятия самым трудным из всех ремесел — управлением государством».
7. Аргументируйте положение, что публичное управление — это управление обществом вместе с обществом.
8. Что такое «система» как понятие?
9. Каковы общие сущностные характеристики системы?
10. Что вы вкладываете в понятие «система государственного управления»?
11. Охарактеризуйте видовые признаки социальной системы.
12. В чем специфика системы государственного управления в ряду социальных систем?
13. Что такое субъект и объект государственного управления?
14. Что такое структура системы государственного управления?
15. Какие подсистемы входят в структуру государственного управления? Охарактеризуйте подсистемы в порядке приоритетности.
Темы для докладов и рефератов
1. Государственное управление как наука и искусство.
2. Связь теории государственного управления с другими общественными науками.
3. Современные направления и подходы к изучению государственного управления.
4. Классификация методов управления государством.
5. Методы исследования в теории государственного управления — общенаучные методы исследования.
6. Система как общеродовое понятие. Общие сущностные характеристики системы.
7. Специфика системы государственного управления. Субъектно-объектные отношения в государственном управлении.
8. Структура системы государственного управления и ее подсистемы: институциональная, нормативно-правовая, функционально-структурная, коммуникативная, профессионально-кадровая и профессионально-культурная.
9. Государство как субъект управления общественными процессами.
10. Государственное управление как система.
11. Устойчивость и динамизм системы государственного управления.
12. Анализ подсистем в структуре системы государственного управления.

Глава 2. Государственное управление как наука


2.1. Ведущие школы и направления в теории государственного управления

В современной науке точкой отсчета в истории теории государственного управления как самостоятельного научного направления принято считать работы В. Вильсона, Ф. Гуднау и М. Вебера, с появлением которых связывают первый этап развития теории государственного управления. Хронологические рамки первого этапа развития данной дисциплины условно можно ограничить 1880–1920 гг. Помимо публикаций основополагающих работ на этот период приходится и возникновение первых крупных исследовательских центров. Так, в 1916 г. американский бизнесмен Роберт Брукингс основал в Вашингтоне первый институт правительственных исследований (Institute of Government Research). Основная цель данной научно-исследовательской организации заключалась в выработке системного аналитического подхода к государственной деятельности. В Европе подобные исследовательские организации, институты и центры стали появляться приблизительно в 1920–1930-е гг.
Этот период был очень важным и для становления теории государственного управления как учебной дисциплины, поскольку примерно с 1900 г. изучение государственного администрирования стало обязательной составляющей учебных программ в ведущих университетах США и Западной Европы.
Второй этап в развитии теории государственного управления охватывает период с 1920 по 1950 г. Самых заметных успехов в эти десятилетия добились американские исследователи, и это не было случайностью. Дело в том, что в США у высших учебных заведений имелось гораздо больше свободы, чем у европейских университетов, что, в частности, позволяло американским университетам самостоятельно составлять учебные программы, а также выбирать преподавателей. Подобная свобода экспериментировать, в том числе вводя принципиально новые курсы, была условием широкого распространения курсов теории административно-государственного управления. Это в большой степени способствовало развитию и распространению новой науки. В Европе, а особенно во Франции и Великобритании, система обучения того времени была гораздо более инертной и жесткой, страдала от централизации и унификации, которые предполагали жесткое следование образовательным стандартам и препятствовали введению новых, пусть даже крайне перспективных дисциплин.
Другим благоприятным фактором, сыгравшим огромную роль в интенсивном развитии теории государственного управления на американской почве, стала распространенная в США идея о необходимости сближения теории административно-государственного управления и теории управления частными предприятиями под эгидой общей теории управления. Именно поэтому курсы теории организации, административной организации, управления персоналом, бюджетной техники, человеческих отношений соседствовали друг с другом в программах, адресованных как студентам, которые планировали посвятить свою жизнь государственной службе, так и студентам, которые видели свое будущее в управлении частным бизнесом. Такое положение неизбежно привело к расширению аудитории дисциплин, освещающих особенности государственного управления, что в свою очередь привело к быстрому росту количества квалифицированных преподавателей, учебников, научных исследований.
Дополнительным преимуществом стал стиль американской науки, для которой всегда был типичен акцент на практической значимости любых исследований, включая государственное управление, в силу чего американские научные разработки в качестве обязательного компонента предполагали наличие практических рекомендаций или содержали обоснованные проекты реформ. В качестве дополнительного эффекта благодаря такому утилитарному подходу к изучению государственного управления американским ученым удавалось находить финансовую поддержку как в государственных, так и в частных источниках. Для европейской науки, которая всегда отличалась большей теоретичностью, это было не так просто.
На протяжении второго периода наибольшим влиянием в теории государственного управления пользовались классическая школа и школа человеческих отношений. Яркими представителями классиков являются А. Файоль, Л. Уайт, Л. Урвик, Д. Муни, Т. Вулси. Свою цель представители классической школы видели в разработке основополагающих принципов организации профессионального государственного управления. Для них была общей идея, в соответствии с которой следование таким принципам должно стать путем к успеху государственного администрирования в разных странах. Уделяя особое внимание общим характеристикам и закономерностям государственной организации, представители классической школы мало интересовались социальными аспектами государственной деятельности. В своих исследованиях они опирались на теорию факторов или научный менеджмент, источником которых была теория организации управления в бизнесе. Согласно этой теории, авторство которой принадлежит Ф. Тейлору, Г. Эмерсону и Г. Форду, управление представляет собой механизм, который действует в результате взаимодействия ряда факторов. Учитывая и используя эти факторы, возможно добиваться поставленных целей с наибольшей эффективностью, сохраняя при этом затраты ресурсов на минимальном уровне.
Наиболее значимой фигурой классической школы данного периода был французский ученый А. Файоль. Свою теорию администрации он изложил в труде «Общее и промышленное управление» (1916). Файоль был основателем и главой Центра административных исследований в Париже. По его мнению, принципы управления, сформулированные им, представляют собой универсальные законы, а поэтому могут и должны применяться во всех сферах без исключения начиная с экономики и бизнеса, правительственных учреждений и заканчивая армией и флотом. Файоль является автором классического определения научного управления: «Управлять — значит предвидеть, организовывать, распоряжаться, координировать и контролировать; предвидеть, то есть учитывать грядущее и вырабатывать программу действия; организовывать, то есть строить двойной — материальный и социальный — организм предприятия; распоряжаться, то есть заставлять персонал надлежащим образом работать; координировать, то есть связывать, объединять, гармонизировать все действия и все усилия; контролировать, то есть заботиться о том, чтобы все совершалось согласно установленным правилам и отданным распоряжениям».
Самые важные положения классической теории можно резюмировать следующим образом: место традиционных навыков должна занять наука, место противоречий — гармония, место индивидуальной работы — сотрудничество. Цель же научного управления состоит в обеспечении максимальной производительности на каждом рабочем месте.
С точки зрения классической школы система государственного управления представляет собой жестко регламентированную иерархическую организацию линейно-функционального типа, в которой функции каждой должностной позиции абсолютно четко определены. Эта модель, несомненно, не универсальна, но нельзя отрицать, что в отдельных условиях она может быть чрезвычайно эффективной; особенно справедливо это для стабильной социальной среды, а также для управленческих задач и ситуаций, которые по своей сути однотипны. Именно поэтому данная модель и в наши дни по-прежнему применяется на различных уровнях государственного управления.
Классический подход имел очень сильные стороны, и одна из таких сильных сторон состоит в строгом научном осмыслении всех управленческих связей в системе государственного управления; еще одна его сильная сторона заключается в разработке эффективных методов повышения производительности труда посредством оперативного менеджмента. Но идеи, выработанные классической школой, срабатывают не всегда, и это особенно справедливо для ситуаций, когда эффективность управления в значительной степени зависит от человеческого фактора.
Школа человеческих отношений сформировалась в 1930-е гг., и ее появление можно считать ответом на отказ классической школы от осознания человеческого фактора как определяющего для эффективности организации. В силу этого школу человеческих отношений иногда характеризуют как неоклассическую. Одна из исходных и центральных идей данной школы — это важность положительных, конструктивных, доверительных отношений между сотрудниками организации. Дальнейшие исследования, впрочем, продемонстрировали, что хороших отношений самих по себе, а также удовлетворенности работой для увеличения производительности труда административных организаций недостаточно и что гораздо более важным фактором, подталкивающим сотрудников к повышению результативности их деятельности, является мотивация. Поэтому представители школы человеческих отношений особое внимание уделили разработке мотивационных моделей, многие из которых используются в теории государственного управления и до сих пор.
Особая значимость представителями данной школы придавалась исследованиям, в которых изучается фактическое поведение отдельных лиц и групп в процессе выработки и принятия государственных решений. Одна из установок школы человеческих отношений состояла в том, что любые практические рекомендации, основанные на некоторой нормативной теории принятия решений, не имеют ценности, если они одновременно не опираются на наблюдения за реальным поведением членов организации в процессе принятия решений. Критерием целесообразности при этом становится не эффективность как таковая, а эффективность в сопоставлении с психологическими ограничениями, определяющими рамки практического применения теоретических рекомендаций по совершенствованию управления. В таком контексте кажутся логичными основные приемы управления человеческими отношениями, которые предлагают сторонники данной школы, например, проведение консультаций с рядовыми сотрудниками и предоставление им более широких возможностей общения в процессе работы.
Наиболее влиятельными идеями в сфере политического управления в рассматриваемый период были идеи кейнсианства. Английский экономист Дж. М. Кейнс, по праву считающийся классиком экономики ХХ в., в книге «Общая теория занятости, процента и денег» (1936), разработал особую концепцию государственного регулирования экономики. Согласно этой концепции, базис государственной политики в экономической сфере — это борьба с экономическими спадами и безработицей. По сути, теория Кейнса была первой серьезной попыткой выработать модель антикризисной государственной политики.
Основу кейнсианской модели государственного управления составляют следующие принципы:
1) на государстве лежит обязанность по осуществлению комплекса необходимых мер, направленных на регулирование экономики, основная цель этих мер — преодоление негативных последствий рыночных отношений;
2) государство должно прилагать усилия для того, чтобы предупредить социальные взрывы, а для этого ему следует осуществлять перераспределение доходов в пользу неимущих слоев, используя такие инструменты, как развитие бесплатной системы образования и здравоохранения, прогрессивное налогообложение;
3) в период экономического спада антикризисное регулирование должно осуществляться путем стимулирования инвестиций и влияния на норму банковского процента (при экономическом спаде она не должна быть слишком высокой), а также увеличения государственных расходов на закупки товаров и услуг, благодаря чему достигается компенсация недостающего частного спроса;
4) государство в случае необходимости не избегает выпуска в обращение дополнительных денег, если это ведет к умеренной инфляции, и допускает дефицит бюджета.
Кейнсианская модель популярна и в наши дни, а ее положения до сих пор применяются в государственном регулировании рыночной экономики.
Третий этап в развитии теории государственного управления охватывает период с 1950-х гг. до конца XX в. Самыми влиятельными в этот период были поведенческий, системный и ситуационный подходы.
Как и все школы, существовавшие на предыдущих этапах, поведенческий подход стремился найти и утвердить «единственный правильный путь» решения управленческих проблем, что, конечно же, далеко от реальности. Главный принцип поведенческого подхода можно сформулировать следующим образом: повышения эффективности труда как отдельного служащего, так и системы государственного управления в целом можно добиться, правильно применяя положения наук о человеческом поведении.
Максимальный расцвет поведенческого подхода пришелся на 1960-е гг. Поведенческий подход имеет свои корни в идеях школы человеческих отношений, однако его сторонники изменили многие акценты и исходные пункты в своих теориях, взяв за основу идеи и принципы наук о человеческом поведении. Вместо налаживания межличностных отношений школа поведенческих наук ставила во главу угла помощь государственным служащим в осознании их потенциала, т. е. возможностей в государственных структурах. Согласно сторонникам этой школы повышение эффективности организации может быть достигнуто только благодаря повышению эффективности ее человеческих ресурсов. Поведенческий подход позволил глубже понять многие аспекты социального взаимодействия, мотивации, властных отношений и роли авторитета в государственном управлении.

2.2. Бюрократическая модель государственного управления

Бюрократия — это масштабное явление, которое охватывает все индустриальное общество, оформляется как законченное явление с возникновением индустриального общества и неизбежно жестко деформируется или разрушается с переходом этого общества в постиндустриальное.
Дать четкое определение или объяснение термину «бюрократия» достаточно сложно. Слово «бюрократия» употребляется весьма часто и разнообразно. Единого определения этого понятия нет.
Словарь иностранных слов дает такое определение: «Бюрократия (фр. bureaucratie, от фр. bureau — бюро, канцелярия + греч. kratos — власть, господство, букв. господство канцелярии):
1) слой высших чиновников, высшая чиновничья администрация в феодально-абсолютистском и капиталистическом государстве;
2) канцелярщина, волокита, пренебрежение к существу дела ради соблюдения формальностей».
Исходя из буквального значения слова «бюрократия», его нередко употребляют как синоним управления, администрирования.
Будет весьма интересным обратиться к происхождению этого слова. Слово «бюрократия» уходит корнями в античный мир. В Древнем Риме грубая шерсть называлась «бюрра». Это слово было заимствовано французами, превратившись затем в «бюро», как наименование разновидности шерстяной ткани. В XVI в. этим словом обозначили стол, покрытый тканью, а в XVII в. начали называть кабинет, канцелярию, где стояли столы. В начале XVIII в. возникло слово «бюролист», которым называли людей, работавших в бюро. Впоследствии начали употреблять слово «бюрократия» для обозначения власти бюро и бюролистов, канцелярии, чиновников. Так, Николай I в свое время говорил, что Россией правят «столоначальники», т. е. бюрократы.
Определение понятия бюрократии давалось учеными исходя из своего собственного понимания этого явления. Поэтому трактовок данного понятия множество.
Можно привести определение бюрократии, данное Я.Ю. Старцевым:
♦ «Бюрократия в самом общем виде — это машина управления, основанная на иерархии и на нормах. В разных контекстах бюрократия рассматривается либо как: 1) особая группа, чиновничество, присвоившая государственную власть, либо как 2) особая техника управления, опирающаяся на строго определенные процедуры, либо как 3) бюрократизм, т. е. постоянные злоупотребления и дисфункциональные действия, связанные с соединением бюрократии в значениях (1) и (2)»[5].
Понятие бюрократизма может употребляться как одно из значений слова «бюрократия». Бюрократизм является понятием, содержащим в себе все отрицательные характеристики такого явления, как бюрократия.
По всей вероятности, слово «бюрократия» следовало бы использовать нейтрально, безотносительно к негативным коннотациям, а для обозначения всего негативного в явлении бюрократии употреблять слово «бюрократизм». Возможно, такое разделение понятий привело бы общественное сознание к более точному разграничению данных явлений.
Огромное влияние на развитие бюрократизма имеет тот факт, что бюрократы имеют доступ к властным ресурсам, которые закрыты для простых граждан. Это ведет к обособлению их от всего общества и превращению чиновничества в особую касту или класс. Чаще всего это случается при отсутствии должного контроля со стороны общества.
Бюрократизм в конечном счете разрастается в систему бюрократической власти, основанной на совокупности формальных и неформальных способов влияния чиновничества на деятельность государства. Это всесильный, замкнутый, действующий по законам иерархии, жесткий механизм власти, стоящий над законом и волей членов общества. Эта власть превращается в самодовлеющую организацию, функционирующую исходя лишь из собственных интересов, предающую забвению благо общества. Основными свойствами бюрократизма являются отчужденность от народа и социальная замкнутость, кастовое равнодушие к интересам населения.
Таким образом, именно понятие «бюрократизм» обозначает все негативные явления, происходящие в системе государственной власти. Понятие «бюрократия» не всегда имеет отрицательный смысл. Необходимо вести борьбу не с самой бюрократией, а с ее негативным проявлением в виде бюрократизма.
Проследим, как определяли явление бюрократии ученые.
Согласно А. Ф. Храмцову, бюрократия — система управления, основанная на вертикальной иерархии и призванная выполнять поставленные перед нею задачи наиболее эффективным способом[6]. Проблема бюрократизма — одна из первых причин многих негативных процессов в сфере управления.
Бюрократизм в нашей стране достиг угрожающих размеров, борьба с ним не дает никаких заметных результатов. Люди негативно относятся к системе управления, к избыточному бюрократизму в любых сферах жизни общества.
Коррупционные процессы по делам отдельных высокопоставленных чиновников или, наоборот, не замечаемые властью обвинения в коррупции, злоупотреблениях или даже преступлениях в адрес ее представителей — все это заставляет нас воспринимать систему управления в черном цвете[7].
Российская бюрократия существовала в рамках авторитарного и тоталитарного политических режимов, она была органичным элементом политических систем России времен абсолютной монархии и Советского Союза, при этом и в царский, и в советский периоды бюрократия не только формировала важные особенности государственной власти в Российской империи и СССР, но и сама была объектом воздействия со стороны разнообразных процессов, происходивших в системе этой власти[8].
Бюрократии были делегированы обширные полномочия: бюрократический государственный аппарат в глазах простых людей был сопоставим по смыслу с «государством»; зачастую государственные правители при плохой деятельности госаппарата списывали все промахи на него, выставляя себя в более выгодном свете, что усугубляло негативное отношение простых людей к бюрократии. Прослеживается историческое нарастание отстранения граждан от государственной власти.
В настоящее время, в период радикальных изменений в разных сферах жизни, в политической системе, необходимо понимать влияние бюрократии на все эти процессы, так как оно неизбежно и неразрывно связано с происходящими переменами.
Таким образом, можно сделать вывод: решая проблемы бюрократии, необходимо понимать, что это не борьба с управленцами в частности, это борьба с аппаратом в целом. В результате этой борьбы должно появиться новое поколение профессиональных управленцев, которые будут помнить о том, что они находятся под контролем общества, подчиняются демократическим институтам власти. Бюрократия должна стать эффективной системой, не представляющей той опасности для общества, которую она несет в настоящее время.
Исключительная важность бюрократии как явления, имеющего определяющее место в системе государственного и муниципального управления для России, где исполнительная власть, государство играют определяющую роль в большинстве сфер общества, политике в том числе, сомнений не вызывает. От того, насколько успешно решают соответствующие задачи органы исполнительной власти, во многом зависят успех и судьба реформ в России.
В современном обществе с увеличением размеров организаций, как государственных, так и частных, и усложнением механизма реализации управленческих решений бюрократия стала играть главную, а иногда и определяющую роль во многих сферах государственной политики.
Являясь, по М. Веберу, рациональной организацией государственного управления, бюрократия характеризуется:
♦ эффективностью, достигаемой за счет строгого распределения обязанностей;
♦ обязательной вертикальной организацией властных отношений, позволяющей осуществлять контроль сверху вниз;
♦ формальным установлением с фиксированной системой правил, обеспечивающей единообразие в управлении и применении общих правил к частным случаям;
♦ безличностным характером административной деятельности, стоящей над человеческими отношениями и эмоциями.
Реалии истории и современности убедительно показывают, что при бюрократизме идет подмена не только воли, но и интересов и целей. Отсюда — культ руководителя, мессианское мышление, замкнутость, верноподданность окружения, скрытые механизмы подбора кадров и многое другое. Бюрократизм приводит к тому, что в результате подмены групповые интересы, цели и воля начинают выдаваться за общие.
Формализм, чинопочитание, многописание — это атрибутика бюрократизма, его оформление, которые скрывают за «внешним» суть «внутреннего» — использование власти ради личной корысти.
Одна из важнейших сторон процесса принципиальных изменений, происходящих в современной российской бюрократии, — это ее разворот в сторону людей. Гражданин рассматривается как клиент государственных учреждений. Из статуса подопечного, просителя он переходит в статус реализующего свои права потребителя оказываемых ему государством услуг.
В целом происходящий в последние десятилетия процесс пересмотра принципов принятия и реализации бюрократических управленческих решений госслужбы можно свести к следующим направлениям:
♦ анализ и институционализация политической роли бюрократии и механизмов реализации корпоративных интересов;
♦ поиск оптимального соотношения политических и профессиональных начал в деятельности администрации;
♦ уменьшение роли вертикальной административной иерархии, развитие функциональных органов, «плоских» структур и т. п.;
♦ децентрализация, удешевление, сокращение администрации;
♦ ограничение роли традиционной административной «лестницы чинов»;
♦ введение менеджмента и даже маркетинга в значительных областях госслужбы;
♦ максимально возможная открытость, гласность, готовность к диалогу;
♦ значительное повышение внимания к культурным и морально-этическим аспектам госслужбы.
При господстве бюрократии в ее традиционных формах неизбежно снижается уровень понимания проблем, встающих перед аппаратом, отдельными его звеньями и служащими. Для понимания логики бюрократической машины важен известный закон Паркинсона: бюрократическая организация стремится к неограниченному расширению своего влияния. При этом не наблюдается стремления к повышению собственной ответственности за состояние дел.
Максимизация масштабов и сферы своего контроля при минимизации ответственности — основа бюрократизма.
Недопущение бюрократизма является основной задачей сбалансированного взаимодействия в области реализации властных решений. Из реалий современного стиля принятия управленческих решений должны быть исключены следующие компоненты бюрократизма: в политическом аспекте — чрезмерное разрастание и безответственность исполнительной власти; в социальном — отчуждение этой власти от народа; в организационном — канцеляристская подмена содержания формой; в морально-психологическом — бюрократический характер.
К настоящему времени внутри самой бюрократии в России произошли глубокие структурные сдвиги, затрагивающие основания ее деятельности и способствующие организации современного типа бюрократии. Введение административных регламентов и общеобязательных регламентированных процедур, выполнение которых не зависит от того, кто конкретно и по отношению к кому их исполняет, упорядочивает процесс государственного и муниципального управления.
Вместе с тем соблюдение бюрократических норм может не содействовать, а мешать эффективности. Это происходит потому, что принципы бюрократической организации сопровождаются существенными дисфункциональными эффектами, которые тем более выражены, чем более последовательно используются эти идеи. Следование правилам может привести к отсутствию гибкости. Безличный нрав отношений порождает бюрократическое равнодушие и бесчувственность. Иерархия нередко мешает проявлению персональной ответственности и инициативы.
Эффективность управления и недопущение бюрократизма в работе могут быть достигнуты благодаря оптимальному разделению труда и четкому определению сфер компетенции. Унификация является гарантией против недостатков и вероятных злоупотреблений конкретных людей, работающих в аппаратах управления органов исполнительной власти и занятых в сфере муниципального управления.

Теория рациональной бюрократии Макса Вебера

Международная социологическая ассоциация, составившая список десяти лучших научных трудов по социологии ХХ в., поставила книгу «Хозяйство и общество» М. Вебера на первое место[9].
Бюрократическая теория Вебера — это концепция управления компанией, основанная на анализе легального господства, гласящая, что на вершине власти или управления должны стоять заинтересованные, высококвалифицированные и хорошо подготовленные люди.
Вебер определяет свою теорию как эффективный инструмент управления, основанный на жесткой иерархии, легитимности власти и разделении труда.
В своей теории Вебер опирается на серьезное выполнение правил и закона, строгую иерархию всех служащих, разделение труда и многие другие критерии, которые подробно будут рассмотрены ниже.
Объединение строгих правил и компетентных работников является залогом успешной бюрократии. Эффективность бюрократии заключается в том, что она четко организована, имеет строгие правила, позволяет фирме быть точной. В связи с этим была разработана теория организации по Веберу.
Но у теории Вебера, как и у любого принципа, есть свои недостатки. Ее недостаток в том, что она с трудом может адаптироваться к условиям современного мира. Еще одно ее отрицательное качество — чрезмерное преувеличение роли общих правил и их выполнения.
Вебер сам признавал свою теорию самой эффективной, но в то же время видел в ней угрозу для общества. Он понимал, что строгие правила бюрократии могут частично лишить людей их личной свободы.
Макс Вебер выделял два типа бюрократии: патримониальную и рациональную[10].
Теория бюрократии М. Вебера основана на следующих положениях.
1. Характеристики бюрократии как системы. Свои рассуждения М. Вебер начинает с того, что приводит характеристики бюрократии как идеального типа организации института социального управления. Бюрократия основывается на строгой системе формальных принципов и правил, воплощенных в безличных формах, наполнение которых зависит от сферы применения бюрократической модели управления. Вебер называет ряд признаков бюрократической формы организации общественных процессов, или бюрократической системы (как мы ее будем называть); эти характеристики приведены также в работе Р. Арона[11].
Итак, бюрократия функционирует как набор правил, административных законов. То есть деятельность бюрократической системы регулируется сводом формальных правил, деперсонифицированных и явно содержащих «алгоритм» действий.
Еще один признак бюрократии — строго иерархическая система распределения властных полномочий внутри системы и регламентированная процедура обмена служебной информацией между «этажами» бюрократической иерархии.
М. Вебер указывает и на организационную форму бюрократической системы, которая находит свое воплощение в выделенном месте (офисе), отдаленном от личных дел и собственности чиновника.
Эволюция традиционного общества к обществу модерна сопровождается формированием нового социального класса — чиновничества, основу которого заложило делегирование фактическими собственниками имущества функций управления чиновникам.
В связи со специфическими требованиями, которые выдвигает бюрократическая система к ее сотрудникам, чиновничество становится профессией, требующей систематического обучения и подготовки.
Для того чтобы реализовывать общие правила, которые должны отличаться стабильностью и структурированностью, отвечать требованиям повседневности, необходимо осуществлять подготовку чиновников на основе юриспруденции и административного менеджмента.
Наконец, бюрократия — это не только формализованная система, но и непрерывный процесс, требующий непосредственного участия подготовленных профессионалов для бесперебойного функционирования управляемого объекта, характеризующийся устойчивыми структурно-функциональными связями, образующими специфику бюрократической системы как объекта исследования.
2. Социальное положение чиновников. В своей теории М. Вебер анализирует место чиновников как страты в социальной системе, особенности и характеристики этой страты, источники уникальности социальной страты чиновников в ее взаимосвязи с другими социальными группами. Первое, на что указывает М. Вебер, — это наемный характер труда чиновника в отличие от деятельности должностного лица в традиционном обществе, где должностное лицо является владельцем источника дохода. Второе — это регулярный характер деятельности по управлению и вменение чиновнику в обязанности его функций, за что он получает регулярное вознаграждение. И наконец, профессия чиновника — это «призвание», которое подчеркивается осознанием долга и ответственности перед обществом, формирует ценностные ориентиры деятельности чиновника-бюрократа[12].
Социальное положение должностного лица поддерживается существующей в обществе социальной стратификацией, основанной на потребности общества в квалифицированных управленцах, рекрутируемых из привилегированных социальных слоев вследствие наличия у них доступа к образованию как источнику получения необходимых для управленческой работы компетенций. Как правило, любое должностное лицо в бюрократической иерархии получает свой статус путем назначения вышестоящим руководством. Это сохраняет жесткость иерархической соподчиненности и обеспечивает более эффективное и рациональное функционирование бюрократического аппарата по сравнению с выборными должностями, так как решения чиновника в таком случае будут определяться в первую очередь его профессиональными качествами и компетентностью, а не популистскими соображениями.
Таким образом, мы можем отметить ряд характерных черт бюрократии как социальной страты в обществе модерна. В результате эволюции общественных процессов и вызревания в недрах традиционного общества капиталистического уклада экономики формируется отдельная страта бюрократии, обслуживающая потребности общества в едином и централизованном регулировании деятельности социальных сфер и институтов. Бюрократическая старта в обществе модерна основана на верности долгу управления, имеет возможность пополняться новыми представителями на основании соответствующего образования и сдачи экзаменов в отличие от сословного общества традиционного типа, где функция управления принадлежала господствующему классу феодальной знати. Смена теоцентрических принципов традиционного общества технократическими процессами зарождающегося капитализма позволила перейти к целенаправленному формированию страты чиновников и одновременно запустить механизмы социальной мобильности, что является одним из признаков общества модерна[13].
Высокий социальный статус чиновника поддерживается правовой системой общества и неформальной конвенцией о статусе, которая предполагает ряд требований к «кодексу чести» чиновника и предписаний о ранговом порядке на уровне неформальных социальных договоренностей. В целом бюрократия предстает строго регламентированной иерархичной системой, где положение чиновника определяется его компетенциями и опытом работы, подтвержденными сдачей квалификационных экзаменов и прохождением конкурсов на вакантные должности.
3. Финансовые предпосылки бюрократии. При обсуждении этого вопроса М. Вебер основное внимание уделяет предпосылкам возникновения бюрократического стиля управления в различных общественных сферах и увязывает этот процесс с ростом возможностей экономики зарождающегося капитализма.
Основные принципы бюрократического управления универсальны и применимы к любой достаточно крупной общественной или частной организации. При этом бюрократия полностью развита только в обществе модерна как бюрократическое учреждение государственного управления или на крупных капиталистических предприятиях пропорционально их размеру и сложности.
Бюрократия, которую мы видим сегодня, расширялась с развитием современного финансового порядка, хотя однозначную причинную связь здесь вряд ли можно установить, поскольку в действие вступает целый ряд факторов: рационализация права, важность феномена массовости, возрастающая централизация, сопряженная с большими возможностями средств связи и концентрации предприятий, усиление проникновения государства в самые различные области человеческой деятельности и, наконец, развитие техники. Но, как указывает М. Вебер, развитие рыночной экономики является предпосылкой современной бюрократии, поскольку компенсации чиновникам сегодня принимают вид денежной платы[14].
Напротив, получение фиксированного дохода в натуральной форме от собственности землевладельца, которое имело место в Египте и Китае в течение тысячелетий и сыграло важную роль в Римской монархии, означало возможность присвоения чиновниками источников налогообложения и их использование в качестве частной собственности, приобретение чиновником права собственности на свою должность, что означает отступление от типичной бюрократической системы и на практике ведет к неэффективности государственного аппарата, ослабляя бюрократический механизм и взаимоотношения иерархической соподчиненности.
Бюрократическая форма организации института социального управления достигает своего апогея в индустриальной экономике модерна с ее массовостью и рутинностью процессов, а также усложнением и повышением скорости социальных и экономических изменений и, как следствие, необходимостью быстрого и точного принятия управленческих решений. Экономические предпосылки являются важнейшими, по мнению М. Вебера, для возникновения бюрократии как высшей формы рационализации экономических, политических и социальных процессов.
4. Количественное и качественное изменение административных задач. М. Вебер анализирует усложнение управленческих задач как следствие объективного развития западной техногенной цивилизации в количественном и качественном аспектах, техническое превосходство бюрократической формы социального управления над традиционалистскими структурами и концентрацию средств управления с ростом индустриального производства, расширением социальных свобод и повышением гомогенности социальных структур[15].
Исторически первой предпосылкой бюрократизации стало количественное расширение административных задач, вызванное развитием экономики, опирающимся на технический прогресс. Так, в Египте, который представляет собой один из древнейших примеров бюрократической государственной администрации, триггером стала необходимость государственного регулирования в сфере водного хозяйства, благодаря чему создавался аппарат писцов и чиновников; далее этот аппарат нашел для себя новую сферу деятельности в военном деле и организованной строительной деятельности.
В обществе модерна усложнение задач социального управления основано на все возрастающей сложности техногенной цивилизации, связанной с вовлечением в сферу влияния индустриального общества все больших объемов социального и природного пространства. Именно поэтому нарастающая бюрократизация является следствием все более изощренных методов преобразования действительности, реализуемых посредством техники, обеспечивающей повышение уровня жизни в обществе модерна по сравнению с уровнем жизни традиционного общества.
Решающей причиной продвижения бюрократии стало ее техническое превосходство над традиционными формами организации института социального управления. Точность, скорость, однозначность, преемственность, единство, строгая субординация, снижение материальных затрат — таковы, по М. Веберу, основные критерии эффективности бюрократии, по сравнению с коллегиальными, статусными и прочими формами управления на непрофессиональной основе.
Строгая калькулируемость как основа подтверждения эффективности характерна для экономики капитализма и является выражением глобального процесса рационализации, которая, по мнению М. Вебера, сформировала культуру модерна. Рационализация проникает во все институты социума: государственное управление, армию, суды, промышленность, политическую сферу — и является наиболее оптимальной формой их организации. Поэтому бюрократия развивается тем успешнее, чем более она «дегуманизирована», чем полнее устранены из официальных дел личные, иррациональные и эмоциональные элементы, которые невозможно количественно учесть[16].
Бюрократия — это форма рациональной организации института социального управления, обеспечивающая строгую передачу управленческих воздействий на всех уровнях общественного устройства. Традиционные формы управления трансформируются в бюрократию на этапе модернизации техногенного общества, и этот процесс объективно обусловлен, так как невозможно обеспечить требуемые эффективность и масштабность в решении управленческих задач, соответствующих росту экономических и технологических возможностей индустриального общества, посредством органов управления традиционного типа.
5. Сглаживание социальных различий. Не менее подробно М. Вебер, рассматривая в первую очередь политическую систему, исследует взаимосвязь развития бюрократической организации социального управления с прогрессом в сглаживании экономических и социальных различий в обществе. «Бюрократия неизбежно сопровождает современную массовую демократию», — пишет М. Вебер. Это связано с характерной для бюрократической системы управления абстрактной регулярностью осуществления полномочий, что является результатом спроса на «равенство перед законом» всех субъектов политической и экономической сфер. При этом автор имеет в виду следующие моменты:
♦ предотвращение развития закрытого статуса бюрократических групп путем обеспечения доступа различных социальных слоев в сферу управления;
♦ минимизацию полномочий чиновничества в интересах расширения сферы влияния «общественного мнения», насколько это возможно.
Таким образом, бюрократия связана с демократизацией сферы управления, превращением бюрократа в одну из многих профессий, необходимых экономике, принципиальным выравниванием социальных статусов граждан и бюрократической администрации, повышением социальной мобильности членов общества и ростом демократии как средства контроля над бюрократическим аппаратом. Социальная гомогенность, демократия и бюрократия являются социально-политическим выражением массовости индустриального общества, требующего постоянного роста производства как источника всех социальных благ, для которого бюрократия есть наиболее подходящая форма управления в политической и экономической сферах[17].
Профессиональный бюрократ неразрывно связан со своей структурой и находится в полном экономическом и идеологическом подчинении ей. Управляемые, в свою очередь, не могут обойтись без бюрократического аппарата или заменить его, поскольку он опирается на подготовленных специалистов и функциональную специализацию, а их отношения определяются включенностью в единую систему социального взаимодействия. Все больше благополучие общества зависит от непрерывного и корректного функционирования бюрократической администрации, и идея ее устранения становится все более и более утопичной, резюмирует М. Вебер.
Таким образом, бюрократия выполняет функцию стабилизации (гомеостазиса) социального организма в духе структурного функционализма. Основная функция бюрократической структуры — это рационализация социального действия акторов, приведение их активности в соответствие с задачами индустриальной системы, гармонизация социального взаимодействия в целом. Иными словами, бюрократия превращает «броуновское движение» социальных субъектов в целенаправленную деятельность, обеспечивая равновесие социальных структур капиталистического общества.
6. Властная позиция бюрократии. М. Вебер рассматривает социальную страту бюрократии в качестве субъекта борьбы за власть и конкурента демократическим институтам политической системы. Демократизация общества, по М. Веберу, обеспечивает благоприятную основу для бюрократизации, но вместе с тем демократия вызывает разрывы в гомогенной бюрократической структуре и создает препятствия для бюрократической организации. Властный потенциал развитой бюрократической системы очень высок, потому что политический деятель оказывается в положении дилетанта по отношению к квалифицированному чиновнику.
Поскольку условием принятия правильного управленческого решения является учет экспертного мнения в рассматриваемой области, задача правителя в традиционном обществе заключается в том, чтобы использовать знания экспертов, не отказываясь от престола в их пользу. С расширением числа административных задач разовых консультаций с проверенным доверенным лицом или с собранием таких людей, созванных в сложных ситуациях, уже недостаточно. Создаются коллегиальные совещательные органы на постоянной основе (Государственный совет, Тайный совет и т. д.), которые позволяют контролировать экспертов за счет их внутреннего соперничества. Коллегиальные органы становятся первыми учреждениями, способствующими развитию современного понятия «публичности власти» в смысле их независимости от конкретных персоналий[18].
Бюрократический коллегиальный принцип передается от центральной власти к нижним уровням структуры социального управления. Такие органы являются элементами «самоуправления», т. е. управления административными делами местного уровня заинтересованными группами под контролем бюрократического аппарата государства. Это позволяет использовать опыт местных субъектов управления в интересах вышестоящей администрации, что способствует дальнейшему увеличению власти бюрократии.
Таким образом, бюрократия в обществе воспринимается как новый центр власти и принятия решений, сосредоточенный в коллегиальных органах власти высшего уровня (коллегиальные совещательные органы при высшем должностном лице) и на уровне местных органов власти (самоуправление), обеспечивая влияние технократов (экспертов) на власть в индустриальном обществе.
7. Бюрократия и образование. В заключение своих рассуждений М. Вебер рассматривает влияние процесса бюрократизации на образование как часть единого процесса трансформации всех сфер индустриального общества в процессе его становления.
Учебные заведения должны обеспечить соответствие учебных курсов системе специализированных экзаменов или тестов по оценке квалификации, являющихся основным критерием для определения профессиональной пригодности чиновника-бюрократа. С одной стороны, система экзаменов гарантирует подбор наиболее квалифицированных работников из различных социальных слоев, поскольку бюрократизация капитализма диктует спрос на профессионально подготовленных специалистов. С другой стороны, имеется риск того, что поступление в учебное заведение и полученное посредством прохождения экзаменов подтверждение квалификации и готовности выпускника идти на службу создадут привилегированную «касту» бюрократов.
М. Вебер прямо указывает на возможность превращения системы образования из средства приобщения к духовной культуре в систему формальной проверки и тестирования для получения одобрения на право заниматься определенным видом деятельности. Цель образования, выраженная в лозунге «образованный человек, а не специалист», в феодально-теократическом традиционном обществе была основой социального статуса. Термин «образованный человек» используется здесь в смысле приобщенности к ценностям господствующей духовной культуры, под этим понималось исключительно качество жизненного поведения, а не профессиональная подготовка. В этом смысле «образованная личность» соответствует образовательному идеалу, что обеспечивает членство в правящем классе.
За всеми дискуссиями об основных вопросах развития системы образования стоит борьба концепций «человека-специалиста» против классического типа «образованного человека», обусловленная неудержимо расширяющейся рационализацией общественных и частных сфер социальной жизни.
Эта борьба затрагивает наиболее сокровенные аспекты культуры, предрекая тем самым грядущий кризис общества в XX в., основные противоречия которого сосредоточивались именно в сфере духовной культуры, что потребовало переосмысления ее роли в эволюции техногенной цивилизации при переходе от индустриальной к постиндустриальной парадигме обществознания.
М. Вебер подчеркивает ведущую роль экономики и техники в возникновении бюрократической системы как формы института социального управления в индустриальном обществе, в котором бюрократия предстает бездушным механизмом, функционирующим по строгим законам эффективности классической научной картины мира, склонной к биологической и механистической редукции. Бюрократическая администрация обусловлена объективными потребностями индустриального общества и возникает в результате трансформации традиционного общества в общество модерна с его массовостью и гомогенностью социальных структур, выражением которых является бюрократия как форма организации института социального управления индустриального общества.


2.3. Менеджмент в государственном управлении

Рассматривая ход исторического развития на протяжении ХХ в., важно отметить одну характерную особенность — быстрое развитие и обновление всей системы государственного устройства, модернизацию институтов государственной власти и государственного администрирования.
Большинство государств начали реформу в этой сфере, подвергая сомнению унаследованную от М. Вебера бюрократическую модель управления, ориентированную, прежде всего, на формальное применение законов, решение проблем населения «на основании документов», безоговорочное выполнение распоряжений, поступающих с верхних ступеней иерархической лестницы, жестко закрепляющей распределение обязанностей и ответственности.
В силу этого основными направлениями в области развития системы государственного управления в странах Европы и США стали:
♦ поиски методов повышения эффективности и надежности государственного администрирования;
♦ усиление демократической легитимности и подотчетности государственных институтов власти;
♦ совершенствование качества и системы распределения государственных услуг для граждан;
♦ сочетание демократического правительства и эффективного публичного управления в духе менеджмента.
Из общего курса менеджмента хорошо известно, что менеджмент представляет собой вид профессиональной деятельности, направленной на достижение в рыночных условиях намеченных целей или осуществление стратегии путем рационального использования материальных и трудовых ресурсов.
Основы менеджмента как управления бизнесом заложены А. Файолем, Г. Фордом, Ф. Тейлором и др. Возникновение административной школы управления главным образом связано с именем Анри Файоля, который является создателем так называемой теории администрации.
Для выяснения истоков появления государственного менеджмента важно определить сущность теории администрации А. Файоля, проанализировать универсальные принципы управления, определить важнейшие правила, соблюдение которых позволяет объяснить эффективность управления, т. е. эффективное использование ресурсов для достижения поставленных целей. Эти универсальные принципы присущи всем уровням и видам деятельности — от самоменеджмента до международной деятельности.
Одна из основных целей административной школы — создание универсальных принципов управления, следуя которым организация обязательно добьется успеха.
Принципы управления — это основные правила, определяющие состояние и функционирование системы управления, а также — важнейшие требования, соблюдение которых обеспечивает эффективность управления.
Анри Файоль сформулировал 14 основных принципов управления:
♦ разделение труда, т. е. специализация (целью разделения труда является повышение эффективности труда каждого работника в отдельности и организации в целом);
♦ полномочия и ответственность (полномочия должны соответствовать ответственности);
♦ дисциплина, т. е. правила поведения работников в конкретных ситуациях;
♦ единоначалие (каждый работник должен получать распоряжения только от своего непосредственного руководителя);
♦ единство руководства (все виды деятельности, преследующие одну и ту же цель, должны осуществляться под руководством одного начальника и в соответствии с единым планом);
♦ подчиненность личных интересов общим (интересы одного работника или группы работников не должны ставиться выше интересов организации);
♦ вознаграждение (материальные и нематериальные потребности работников должны удовлетворяться, что одновременно является методом мотивации);
♦ централизация или децентрализация (для повышения эффективности управленческой деятельности должны рационально применяться стратегии концентрации и рассредоточения власти);
♦ скалярная цепочка (иерархия) — цепь руководителей от самого высшего до самого низшего ранга;
♦ порядок, который Файоль подразделял на материальный («всему свое место и все на свое место») и социальный («каждому свое место и каждый на своем месте»);
♦ справедливость (лояльность и преданность персонала должны обеспечиваться уважительным и справедливым отношением администрации к подчиненным);
♦ стабильность пребывания в должности (высокая текучесть кадров снижает эффективность организации и ведет к дополнительным издержкам, являясь одновременно причиной и следствием плохого управления);
♦ инициатива (предоставление возможности всему персоналу демонстрировать свою активность требует от руководителя поступиться личными интересами, чтобы подчиненные получили возможность проявить личную инициативу и реализовать свой потенциал);
♦ корпоративный дух (менеджер должен благоприятствовать нравственности и гармонии отношений, поскольку сила предприятия заключается в объединении персональных усилий всех его работников; согласно Файолю, использование в управлении принципа «разделяй и властвуй» недопустимо).
Вкладом Файоля в теорию менеджмента стало его определение менеджмента, включающее в себя пять элементов: планирование (предвидение), организация, мотивация, координирование и контроль.
Планирование и предвидение — функция управления, определяющая цели деятельности, необходимые для их достижения средства, а также разрабатывающая методы, наиболее эффективные в конкретных ситуациях.
Организация представляет собой формирование структуры объекта управления и обеспечение его всем необходимым для нормальной работы.
Мотивация заключается в активизации работающих посредством применения методов экономического и морального стимулирования.
Координирование представляет собой достижение согласованности в работе всех звеньев системы посредством установления рациональных связей между ними.
Контроль — это количественная и качественная оценка результатов работы или наблюдение за тем, чтобы все происходило в соответствии с установленными правилами и сделанными распоряжениями.
Помимо пяти вышеперечисленных функций управления Файоль выделял еще одну — административную, имеющую одно принципиальное отличие, позволяющее рассматривать ее обособленно. Административная функция имеет отношение только к управлению персоналом предприятия.
Как показывает анализ вышеназванных задач, первой и, по-видимому, важнейшей является задача внедрения в органах исполнительной власти принципов и процедур управления, ориентированного на результат.
Итогом многочисленных научных дискуссий и международных исследований стало формирование концепции «нового государственного управления», которая призвана решать такие актуальные проблемы в сфере государственного администрирования и общественной политики, как:
♦ оценка социального эффекта и результатов реализации государственной политики, программ и решений;
♦ качество государственного управления и уровень производительности в государственном секторе в целом;
♦ управление государственными финансами и определение приоритетов в их распределении;
♦ использование передовых информационных технологий в системе государственного управления;
♦ проведение эффективной, результативной и справедливой политики, не противоречащей законодательству.
Именно такой подход положен в основу административных реформ в ряде западных стран.
Сегодня для России особое значение имеют правовые и моральные аспекты государственной политики. Однако самой острой проблемой остается необходимость быстрого повышения эффективности государственного управления и качества общественных услуг. Следует построить государство с новым профилем и задачами: децентрализованной системой управления, работающей на улучшение качества жизни и благосостояния граждан. Государственная политика должна обеспечить основные права и свободы граждан, равный доступ к качественным услугам в области образования, здравоохранения, обеспечение жильем, постоянный рост социального капитала, преодоление бедности и др.
Согласно логике управления по результатам вполне правомерно максимально концентрировать «в одних руках» все полномочия и ответственность, так или иначе относящиеся, допустим, к обеспечению здоровья населения: управлению всеми медицинскими учреждениями, продовольственному снабжению и т. д. Место разграничения полномочий при таком подходе занимает единая иерархия заданий и контроля с соответствующей ей системой показателей.
Следует особенно подчеркнуть, что в основу проведения административных реформ в России заложены принципы и технологии государственного менеджмента. Первой задачей является внедрение в органах исполнительной власти механизмов управления по результатам (рис. 2.1).
В рамках становления «нового государственного управления» подчеркивается особая роль вопросов государственного менеджмента. Последний рассматривается как средство эффективного использования ресурсов, в том числе человеческих, для достижения поставленных целей.
Проведем анализ основных технологий государственного менеджмента, применяемых при взаимодействии бизнеса и властных структур.
Новые технологии и новые методы управления в корпоративном взаимодействии и включают:
♦ государственную контрактную систему;
♦ государственную инвестиционную политику;
♦ частно-государственное предпринимательство.
Контрактная система выступает в качестве государственного заказа на производство товаров и услуг, эта форма основана на системе хозяйственно-договорных отношений по поводу производства товаров и услуг для государственных и муниципальных нужд на макро- и микроуровне. Госзакупки — один из важнейших инструментов регулирования рыночной экономики. В России в настоящее время основным принципом поставок продукции и услуг для государственных нужд является проведение тендеров, когда реализуется переход от чисто административно-волевых решений к конкурентным.
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Рис. 2.1. Задачи административной реформы

Современное частно-государственное предпринимательство осуществляется в самых разных организационно-правовых формах (ОАО, ЗАО, ФПГ, холдинги и т. п.). В качестве конкретных технологий взаимодействие деловых и властных структур осуществляется в форме аренды, концессии, траста и др.
Хозяйственная составляющая распространяется на следующие сферы:
♦ участие бизнеса в разработке и реализации государственной финансовой, промышленной, структурной и внешнеэкономической политики;
♦ систему закупок за счет средств государственных и местных бюджетов;
♦ частно-государственное предпринимательство;
♦ использование результатов научных исследований и разработок;
♦ информационную базу данных, находящихся в распоряжении государственных организаций;
♦ регулирование деятельности естественных монополий и др.
При этом следует отметить, что в России во взаимоотношениях государства и бизнеса преобладающей является система олигархического (бюрократического) корпоративизма, породившая коррупцию и олигархический лоббизм как процесс влияния на парламент и отдельных законодателей для принятия выгодного решения.
Основными инструментами государственного менеджмента являются:
♦ государственные целевые программы;
♦ бюджетирование;
♦ информационные технологии;
♦ «электронное правительство» и др.
Одним из наиболее разработанных и успешно применяемых во всем мире управленческих механизмов, облегчающих принятие решений по альтернативным расходам, является программный подход. Традиционно его делят на три крупных этапа: разработка государственной программы, выполнение программы и оценка программных результатов.

Стратегические цели и задачи государственного менеджмента

Анализ и оценка общего состояния и эффективности государственного управления в современной России позволяют констатировать, что, несмотря на большие сложности и противоречия, происходит постепенный переход от традиционной административной модели управления, в которой центральным элементом было следование инструкциям, к новому государственному управлению с ориентацией на достижение результата. Впервые в нашей стране государственный менеджмент представлен как современная модель модернизации государственного управления, ориентированная на стратегическое планирование.
В развитых странах внедрение так называемого «нового государственного управления», концепция которого появилась еще в конце прошлого века, началось с акцента на важность таких моментов, как окружение, стратегии высших должностных лиц и введение новых методов обучения, позволяющих адекватнее учитывать требования практики в процессе подготовки управленческих кадров. Именно благодаря этой концепции в практике государственного управления появился такой инструмент менеджмента, как стратегическое планирование. Реформы государственного управления в развитых странах включали ряд усилий, направленных на улучшение таких методов менеджмента, как системный анализ, тотальное управление качеством и бюджетирование, ориентированное на результаты.
Стратегическое планирование — это механизм реализации стратегии, а в стратегии главное — направленность на новое качество, новый уровень, новое состояние.
Важнейшая задача государственного управления — это стратегический уровень государственного управления. Для государственного управления имеют значение как социальное предвидение (целеполагание в самом общем виде), так и социальное прогнозирование (определение вариантов развития и выбор наиболее оптимального с учетом конечного результата).
В начале 1920-х гг. русский экономист Николай Кондратьев сформулировал проблему предвидения, т. е. наличия долгосрочного механизма, приводящего к периодическому обновлению социально-экономической системы («теория длинных волн»). Предложенная им формула «4П» (предвидеть, прогнозировать, программировать, планировать) применима к любым решениям в управлении и, конечно, государственном управлении.
В механизме государственного управления важнейшим его блоком является целеполагание как процесс обоснования целей развития управляемого объекта на основании анализа общественных потребностей и реальных возможностей их наиболее полного удовлетворения.
Цель — мысленное, продуманное и взвешенное определение того результата, на достижение которого направлены действия индивида и общества.
Цель управления — логическая модель желаемого состояния объекта управления, построенного на основе учета закономерностей, потребностей и интересов. Выбор целей — отправной пункт в разработке и принятии любого управленческого решения.
Вся история человечества свидетельствует, что формулирование целей государственного управления — дело крайне сложное. Над этим процессом, как правило, довлеют три негативных фактора: большое количество целей, изменчивость и противоречивость, субъективность.
Переход к подлинной демократии предполагает, прежде всего, изменение технологии определения целей госуправления. Целеполагание в госуправлении должно соответствовать духу Конституции РФ, где человек, его права и свободы являются высшей ценностью, а признание, соблюдение и защита его прав и свобод — это обязанность государства (ст. 2).
Цели должны обладать рядом качеств:
♦ быть масштабными, но реально достижимыми;
♦ быть понятными во всей полноте работникам управляющих и управляемых организаций;
♦ быть совокупно скоординированными.
По источнику возникновения и содержания, по характеру логической последовательности основные виды целей государственного управления образуют следующую структуру:
♦ общественно-политические цели, охватывающие комплексное, сбалансированное и качественное развитие общества;
♦ социальные цели, предполагающие повышение уровня и качества жизни;
♦ духовные цели;
♦ экономические цели, формирующие и утверждающие систему экономических отношений;
♦ организационные цели, направленные на решение организационных проблем в субъектах и объектах государственного управления;
♦ информационные цели, которые предполагают получение и предоставление достоверной и адекватной информации, необходимой для достижения целей более высоких уровней.
Кроме видовой существуют и другие классификации целей. Можно построить логическое «древо» целей государственного управления. Центральными, определяющими целями государственного управления («стволом древа») являются стратегические цели, связанные с качеством жизни общества, его сохранением и развитием.
Построить «древо целей» — значит осмыслить субординацию. Цели должны быть социально мотивированы и объективно обусловлены. «Стволом древа» должны быть стратегические цели, связанные с качеством общества, его благосостоянием и развитием.
Базой государственного управления является государственная политика, ее основу образует выбор политического курса — государственной стратегии. Практика стратегического мышления, прогнозирования, программирования, планирования и проектирования существует давно и распространена почти во всех государствах. В ней принято заглядывать на 25, 20, 15, 10, 5 лет вперед в зависимости от масштабности, сложности и ресурсозатратности решаемой проблемы (в Китае разработан прогноз социально-экономического развития до 2050 г.). Стратегии разного уровня во многих странах закрепляются законодательно и являются обязательными для деятельности государственных органов. Например, в США этот вопрос регламентируется законом «Об оценке результатов деятельности государственных учреждений» (Government Performance Results Act).
В странах, где важнейшие принципы «нового государственного управления» успешно внедрены, основная ответственность политиков и высших должностных лиц (государственных менеджеров) связана с достижением целей и запланированных результатов выработанной политики или миссии государственных организаций.
Для России значимость концепции «нового государственного управления» определяется прежде всего поиском адекватных подходов, направленных на модернизацию системы управления, а также внедрением рыночных механизмов в государственные и муниципальные структуры управления. В последние годы в таких сферах, как образование, здравоохранение, строительство и жилищно-коммунальное хозяйство, постепенно развивается тесное сотрудничество между государственными и муниципальными органами, с одной стороны, и коммерческими организациями — с другой.
Однако определение критериев оценки деятельности органов исполнительной власти с учетом динамики социально-экономических систем в методологическом отношении является не до конца решенной задачей.
В большинстве стран мира, в том числе и России, используются показатели, имеющие как экономическую, так и социальную основу. Общее количество критериев оценки деятельности структур управления на любом уровне иерархии может достигать 30–40, однако для оперативной оценки эффективности системы управления рекомендуется использовать не более 7–11 показателей (табл. 2.1).

Таблица 2.1. Показатели эффективности управления социально-экономическим развитием
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Предоставленные в табл. 2.1 показатели эффективности управления социально-экономическим развитием характеризуют отдельные блоки, на основании чего выделяются экономические, бюджетные, инвестиционные, социальные показатели. Все эти показатели зависят в первую очередь от эффективности деятельности органов исполнительной власти по регулированию социально-экономического развития.
Разработка общего интегрального показателя, агрегирующего все остальные критерии оценки, представляет значительную трудность. С учетом того, что применять его необходимо к динамичным системам, эта задача практически недостижима. Однако попытки выработки обобщенного показателя в мировой практике все-таки реализуются.
Так, например, в 1990-х гг. Институт Всемирного банка разработал интегральный показатель государственного управления (Governance Research Indicator Country Snapshot — GRICS), который оценивает эффективность управления и состоит из шести индексов, отражающих шесть параметров государственного управления: право голоса и подотчетность; политическая стабильность и отсутствие насилия; эффективность правительства; качество законодательства; верховенство закона и контроль коррупции. Показатель GRICS получил широкое распространение, поскольку позволяет проводить межстрановые сопоставления и, аналогично другим интегральным показателям государственного управления, дает общую оценку состояния государственного управления в конкретной стране. Однако он не позволяет выявить конкретные аспекты правовой базы или практики деятельности государственных органов, приводящих к данным значениям. Для более детального анализа состояния государственного управления сейчас разработаны показатели «второго поколения», которые:
♦ позволяют осуществлять оценку состояния системы государственного управления без привязки к определенным программным целям реформ;
♦ ориентированы на мониторинг эффективности деятельности органов исполнительной власти, но могут также применяться для других ветвей власти;
♦ позволяют осуществлять международные сопоставления по отдельным странам;
♦ сочетают качественные и количественные показатели эффективности;
♦ связаны со стратегическими целями развития.
Примерами показателей государственного управления «второго поколения» являются ограничения и возможности исполнительной власти.
На уровне конкретных стран показатели эффективности государственного управления, как правило, носят целевой характер и привязаны к достижению национальных приоритетов в сфере предоставления определенных государственных услуг или совершенствования процедур и процессов деятельности государственных органов.
Такой целевой характер эффективности определен исходя из динамики продвижения целевых показателей социально-экономического развития к нормативным значениям в соответствии с критерием «затраты / результаты». Используются следующие критерии оценки:
♦ степень продвижения к актуальным целям;
♦ динамика показателей, характеризующих реализацию общих целей социально-экономического развития;
♦ соблюдение экологических и социальных ограничений развития;
♦ эффективный рост ВВП;
♦ качество жизни населения;
♦ целевая эффективность проектов и программ, реализуемых с участием органа власти.
Таким образом, для повышения эффективности деятельности органов государственной власти в России необходимо внедрять систематическую оценку их деятельности. Реализация целей и задач систематической оценки позволит:
♦ сориентировать управление деятельностью органов исполнительной власти на достижение целей и соблюдение ограничений экономического развития;
♦ сформировать организационный и нормативно-правовой механизм достижения целей;
♦ обеспечить отчетность и систематическую оценку результатов программно-целевой деятельности органов исполнительной власти;
♦ повысить «прозрачность» и управляемость деятельности органов исполнительной власти;
♦ повысить результативность, производительность, эффективность и качество органов государственной власти.
Необходимо сформировать в России эффективную систему государственного управления процессами социально-экономического развития с учетом современных требований по обеспечению прозрачности и эффективности деятельности государственных институтов, используя новейшие методы и технологии государственного менеджмента.
Для повышения эффективности отечественной государственной службы необходимо использовать:
♦ международный опыт управления человеческими ресурсами, разработки кадровой политики в системе государственной службы;
♦ результаты исследований этических вопросов функционирования государственной службы, в том числе вопросов внутреннего распорядка и дисциплины;
♦ результаты исследований вопросов организации и уровня оплаты труда государственных служащих;
♦ результаты анализа опыта планирования, финансирования и оценки эффективности деятельности органов государственного управления с учетом международного опыта бюджетирования государственных расходов;
♦ опыт формирования «госслужащего нового типа».
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Что такое «глобальная революция в государственном управлении»?
2. Каково соотношение и содержание понятий «государственное управление» и «менеджмент»?
3. Что означает «эффективное публичное управление в духе менеджмента Тейлора»?
4. В чем сущность понятия «государственный менеджмент»?
5. Что такое менеджеризм, в чем состоит критика менеджеризма?
6. Каковы общие черты менеджмента в государственном и частном секторах?
7. Каковы отличительные черты менеджмента в государственном и частном секторах?
Темы для докладов и рефератов
1. Понятие и сущность глобальной революции в государственном управлении.
2. Зарождение менеджеристского подхода в государственном управлении.
3. Концептуальные основы государственного менеджмента.
4. Государственный менеджмент как сфера деятельности.
5. Основные модели реформирования государственного управления.
6. Модель «новое государственное управление».
7. Взгляды российских ученых на проблему государственного менеджмента.
8. Изучение государственного управления в современной России.
9. Администрирование и менеджмент в государственном управлении России.
10. Глобальные тенденции модернизации государственного управления: от нового государственного менеджмента к концепции «governance».
11. Модели реформирования государственного управления.
12. Общее и особенное менеджмента в государственном и частном секторах.
13. Администрирование и менеджмент в государственном управлении.


Глава 3. Структура и институты государственного управления


3.1. Государственная власть: понятие, сущность и принципы организации в демократическом государстве

Государственная власть — способность государства, его структур с помощью легитимных средств подчинять поведение отдельных индивидов, групп людей или всего общества[19].
Государственная власть является наивысшей ступенью политической власти, она представляет собой разновидность социальной власти, направлена на управление обществом, создание в нем организованности и порядка, подчиняет своей воле подвластные структуры.
Государственная власть обладает рядом непреложных признаков, таких как легальность и легитимность, суверенность, территориальность, публичный и политический характер. Рассмотрим каждый из этих признаков подробнее.
Легитимность и легальность. Легитимность, по сути, отражает законность власти, причем легитимность властвующего субъекта отличается от легитимности органов государственной власти. Легитимность первоисточника власти юридически закреплена п. 1 ст. 3 Конституции РФ: «Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ»[20].
Легитимность государственных органов определяется в зависимости от их специфики. В частности, представительные органы приобретают легитимность по результатам выборов, отражающих волеизъявление властвующего субъекта, т. е. народа.
Легитимность органов управления определяется в соответствии с законодательством посредством назначения представительными органами или конкурсного отбора.
Легитимность власти, разумеется, имеет юридическое выражение — способность действовать в соответствии с нормами права, на основании и в рамках закона, т. е. легальность. Легальность власти проявляется в стремлении посредством утверждения порядка добиться стабилизации общества.
Суверенность государственной власти заключается в ее независимом положении относительно внешнего воздействия на фоне верховенства в пределах страны. Следовательно, государственная власть применяется ко всем, кто находится на территории государства и его субъектов. Проявление независимости выражается в свободе действий при международном сотрудничестве в процессе принятия решений во всех областях.
Территориальность государственной власти выражается в том, что она действительна в пределах строго определенной территории и подразделяется на общегосударственную (применима к территории государства в целом), региональную (действует на территории субъекта Федерации), местную и т. д.
Публичный характер государственной власти указывает на то, что она применима ко всему обществу, всем его членам, группам и организациям людей. Публичный характер государственной власти делает ее сходной с потестарной властью первобытного общества, т. е. властью, которая построена на авторитете предводителя, оказывающего влияние на поведение людей, и допускает применение им мер жесткого принуждения. Однако социальная власть включает и другие виды власти, в том числе семейную, религиозную, корпоративную, мафиозную и пр.
Политический характер государственной власти, по сути, являющейся разновидностью политической власти, подразумевает филигранное владение искусством управления изначально социально неоднородным обществом, которое разделено на группы, классы, касты, страты и т. д.
Принципы организации и деятельности государственного аппарата представляют собой начала, руководящие идеи, исходные положения, на основании которых формируется и функционирует весь государственный аппарат в целом и его отдельно взятые звенья.
Все многообразие принципов организации и деятельности государственного аппарата принято разделять на общие и частные.
Под общими принципами принято понимать те, которые определяют деятельность всего государственного аппарата, они закреплены в Основном законе государства, т. е. Конституции, а также в международном законодательстве и служат базой для всей системы государственных органов.
Частным принципам подчиняются лишь отдельные звенья государственного аппарата, они могут регламентироваться как Конституцией, так и законодательными актами, которые призваны регулировать порядок формирования и работы конкретных органов государственного аппарата.
Несмотря на то что каждое отдельно взятое государство определяет порядок организации и деятельности государственного аппарата самостоятельно, большинство современных государств опирается на идентичные принципы организации и деятельности государственного аппарата. Рассмотрим некоторые из них.
Одним из ключевых, причем универсальным для большинства государств, принципов является единство и целостность государственного аппарата: он представляет собой единую, целостную систему государственных органов в рамках государства. Применительно к Российской Федерации данный принцип закреплен в ст. 3, 4 и 5 Конституции[21].
Многие современные государства в качестве одного из демократических начал при организации деятельности государственного аппарата признают принцип разделения властей. Данный принцип заключается в делении государственной власти на относительно самостоятельные структуры (судебную, исполнительную, законодательную), представленные соответствующими государственными органами.
Основы теории разделения властей заложены в конце XVII в. (Дж. Локк[22]) и начале XVIII в. (Монтескьё[23]). В 1787 г. данная идея нашла отражение в Конституции США, в 1789 г. — во Франции в Декларации прав человека и гражданина, в 1791 г. — во французской Конституции. Со временем принцип разделения властей в организации и деятельности государственного аппарата был взят на вооружение в большинстве демократических государств.
Отличительным признаком, характерным для демократических государств, является наличие принципа демократизма, т. е. народовластия, подразумевающего активное участие населения страны в формировании государственного аппарата, который осуществляет свою деятельность в интересах народа. Именно поэтому носителем суверенитета и источником власти в демократическом государстве является народ, который реализует свою власть или непосредственно, или посредством органов государственной власти и местного самоуправления. На практике путем свободных выборов народом формируются первичные органы государства, в числе которых — Президент, парламент и пр., и которые затем создают остальные ветви государственного аппарата.
Принцип демократизма находит свое отражение не только при организации государственного аппарата, но и в его функционировании, так как государственные органы демократического общества действуют от имени народа и в его интересах, решая общие задачи и обеспечивая в обществе необходимый порядок.
Очередным важнейшим и обязательным в организации и деятельности государственного аппарата является принцип законности, в соответствии с которым формирование и функционирование всех государственных органов должны быть подчинены законодательству своей страны[24].
Организация и функционирование органов исполнительной, судебной и законодательной ветвей власти неотделимы от соблюдения базовых понятий принципа профессионализма, потому что деятельность органов исполнительной и судебной власти требует профессионального владения специальными знаниями. Несмотря на то что при формировании парламента или иного законодательного органа ограничиться лишь профессиональными качествами избранников на практике не представляется возможным, формирование отдельно взятых комитетов, подкомитетов, комиссий, подкомиссий и иных структурных подразделений должно происходить с учетом профессиональных навыков народных избранников и их компетенции.
Таким образом, очевидно, что государственная власть представляет собой выражение волеизъявления народа, а также силы и мощи государства, которое реализуется посредством функционирования государственных органов и учреждений. Государственная власть призвана обеспечить порядок и стабильность общества, защитить его граждан посредством ряда методов, среди которых — принуждение и военная сила, от внешних и внутренних посягательств.
Понятие «система органов государственной власти» подразумевает совокупность органов государственной власти, осуществляющих в соответствии с Конституцией властные полномочия, а также наличие иных органов и учреждений, расположенных не только по вертикали, но и по горизонтали власти, с различной степенью соподчиненности. По сути, система органов государственной власти представляет собой достаточно сложный, разветвленный и слаженный механизм, действующий как целостная, единая и продуктивная система управления.

3.2. Организационная структура государственного управления: структура государственного аппарата

Современная Россия определилась с выбором модели построения государства. После осуществления такого выбора начинается процесс построения или модернизации организационной структуры государственного управления. В этих условиях возрастает значение механизма государства.
Механизм государства — совокупность государственных органов, назначение которых заключается в осуществлении задач и функций государства. В структуру механизма государства входят:
♦ государственные органы;
♦ государственные учреждения и предприятия, не наделенные властными полномочиями, однако выполняющие важные общесоциальные функции в экономике, образовании, здравоохранении и т. д.;
♦ государственные служащие, осуществляющие управление;
♦ организационные и финансовые средства, которыми обеспечивается деятельность государственного аппарата.
Совокупность названных элементов составляет сложное системное образование, которое называется «механизм государства».
Для юридической литературы характерно использование понятий «механизм государства» и «государственный аппарат» как синонимичных. Но существует и альтернативная точка зрения, в соответствии с которой к государственному аппарату относится система органов, которые осуществляют управленческую деятельность непосредственно и обладают всеми необходимыми для этого властными полномочиями, тогда к «механизму государства» помимо государственного аппарата причисляют такие орудия власти, как полиция, вооруженные силы, исправительно-трудовые учреждения и т. д.
Следовательно, государственный аппарат — это основное звено механизма государства, которое обеспечивает повседневную работу системы органов власти и управления по осуществлению практических мер, направленных на реализацию функций государства.
Государственный аппарат осуществляет регулирование общественной жизни при помощи законодательной, исполнительной и судебной ветвей власти, различных форм и методов государственного воздействия.
Государственный аппарат обеспечивает повседневную работу системы органов власти и управления по осуществлению практических мер, направленных на реализацию функций государства.
Структура госаппарата определяется формой государства. Она представляет собой совокупность государственных органов управления, а также госслужащих, которые осуществляют деятельность в госорганах. Эти элементы госаппарата наделены властными полномочиями, которые необходимы для реализации функций различных видов государственной власти (власти законодательной, исполнительной, судебной). При широком понимании в государственный аппарат следует включать, помимо органов государственной власти, все то, что выше было названо механизмом государства, т. е. такие властные орудия, как вооруженные силы, правоохранительные или иные органы принуждения и т. д. При узком понимании к госаппарату часто относят административные органы власти, которые осуществляют исполнительно-распорядительные функции управления государством.
Госаппарат действует в соответствии с принятой в обществе системой норм и правил, осуществляет практическую организацию всей исполнительной работы, принимает меры, направленные на обеспечение нормального функционирования системы государственных органов и государства в целом. Госаппарат принимает ответные реакции общества на действия государства и вырабатывает меры по государственному регулированию любых сфер жизнедеятельности населения страны.
Деятельность государственного аппарата испытывает сложное влияние множества факторов, которые могут иметь политическую, экономическую, социальную, культурную, историческую, техногенную и иную природу. Это воздействие может стать и часто становится причиной функционально-структурных изменений, которые в идеале ведут к совершенствованию госаппарата в целях адаптации к общественным процессам и повышают готовность государственных служащих к адекватному реагированию на любые изменения. Результатом увеличения численности сотрудников госаппарата, расширения вверенных им функций и полномочий часто становится возрастание влияния, которое госаппарат оказывает на общество.
К настоящему моменту было предложено множество классификаций государственного аппарата. В частности, распространено различение органов и должностных лиц общей компетенции (правительство, президент) и органов и должностных лиц отраслевой компетенции (министры).
Государственный аппарат обладает рядом черт, которые являются для его понимания определяющими:
♦ осуществляет задачи и функции государства от имени государства;
♦ наделен необходимыми для этого властными полномочиями;
♦ обладает компетенцией и сферой ответственности;
♦ обладает структурой;
♦ формируется в порядке, который устанавливается законом.
Государственный орган — это относительно самостоятельная, структурно обособленная часть государственного аппарата, институт, наделенный соответствующими компетенциями и опирающийся в процессе реализации своих функций на организационную, материальную и принудительную силу государства.
Государственные органы образуют единую систему осуществления государственной власти, которая функционирует на основе конституционных принципов.

Классификация государственных органов

Орган государства — это организационно и хозяйственно обособленная часть государственного механизма, которая является юридически оформленной и располагает государственно-властными полномочиями и материальными средствами, необходимыми для осуществления в пределах своей компетенции определенных задач и функций государства. Воплощается орган государства в виде совокупности занятых в нем госслужащих.
С точки зрения уровней деятельности принято различать федеральные органы и органы субъектов Федерации. Структура органов государственной власти представлена на рис. 3.1.
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Рис. 3.1. Структура органов государственной власти в Российской Федерации

Система органов государственной власти федерального уровня включает Президента РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ, Конституционный Суд РФ, Верховный Суд РФ, а также федеральные органы исполнительной власти и суды РФ.
На уровне субъектов Федерации государственная власть осуществляется органами законодательной, исполнительной и судебной ветвей власти, которые образуются самими субъектами.
В зависимости от природы задач, которые они исполняют, государственные органы подразделяются на четыре разновидности:
1) избираемые гражданами органы законодательной власти, которые располагают исключительным правом на принятие законодательных актов;
2) органы исполнительной власти, которые осуществляют исполнительно-распорядительную деятельность;
3) органы судебной власти, в функции которых входит осуществление правосудия и которые располагают полномочиями для применения государственного принуждения;
4) органы контрольной власти, которые осуществляют проверку актов и действий государственных и иных органов, а также их должностных лиц: а) постоянные, создаваемые без ограничения срока действия; б) временные, создаваемые на определенный срок.
Государственные органы можно классифицировать на основании их правовой основы, которая может быть представлена:
1) Конституцией РФ;
2) федеральными законами, включая конституционные законы;
3) указами Президента РФ;
4) постановлениями Правительства РФ;
5) законодательными актами субъектов РФ.
Одни органы государства представляют собой коллективные образования, тогда как другие представлены одним лицом. Общее правило состоит в том, что государственный орган представляет собой коллектив государственных служащих (Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ, Верховный Суд РФ и т. д.). Однако это не означает, что орган государства не может быть представлен одним должностным лицом. Примером такого единоличного органа могут служить Президент РФ, Президент республики в составе РФ, Генеральный прокурор РФ.

Таблица 3.1. Организационная структура государственного управления РФ
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Под системой государственных органов РФ понимается совокупность федеральных, региональных и местных органов государственной власти. При этом система органов местного самоуправления образует самостоятельную совокупность органов и не входит в систему государственной власти (ст. 12 Конституции РФ).
Как видно из табл. 3.1, организационная структура государственного управления — это упорядоченная совокупность конкретных звеньев аппарата управления, связанных между собой по вертикали (субординация) и по горизонтали (координация), что обеспечивает устойчивый и качественный процесс управления.
В заключение сформулируем основные принципы построения и функционирования государственной власти в Российской Федерации:
♦ разделение государственной власти на три ветви (законодательную, исполнительную, судебную);
♦ федерализм, т. е. наличие двух уровней государственной власти (Российской Федерации и субъектов Российской Федерации), а также муниципального уровня власти;
♦ формирование власти народом или по его поручению;
♦ законность в деятельности властных структур;
♦ обеспечение исполнения полномочий государственных органов институтом государственной службы;
♦ употребление в официальном делопроизводстве государственного (русского) языка.


3.3. Институты государственной власти в России

Институт власти как понятие означает образование, учреждение, специально создаваемое людьми для удовлетворения общих (публичных) потребностей, интересов на основе официальных политических правовых решений, нормативных актов.
В Российской Федерации государственную власть осуществляют:
♦ Президент Российской Федерации;
♦ Федеральное Собрание — парламент Российской Федерации;
♦ Правительство Российской Федерации;
♦ суды Российской Федерации.
Любому институту государственной власти присущ ряд признаков, которые устанавливаются конституционно:
♦ статус (от лат. status — положение) — юридически закрепленное положение в обществе;
♦ компетенция (от лат. competentia — принадлежность по праву) — юридически установленная совокупность вопросов, правом и способностью решать которые располагает данный институт;
♦ функции (от лат. functio — деятельность) — виды деятельности, которые конкретный институт власти, представленный органом либо должностным лицом, обязан осуществлять в границах своей компетенции;
♦ полномочия — мера должного поведения, набор прав и обязанностей, которые в рамках юридически установленной компетенции определяют осуществление институтом его функций.
Президент — глава государства, который, в отличие от монарха, является должностным лицом. Президент избирается гражданами или парламентом на срок, установленный в конституции государства; обычно этот срок составляет от четырех до семи лет. Способ избрания президента, сроки пребывания президента у власти, круг его полномочий, детали его взаимоотношений с законодательными органами определяются политическими традициями страны, в которой данный институт действует, а также некоторыми другими факторами (например соотношением сил между президентом и другими ветвями власти). Для института президентства в плане его исторического развития характерно усиление его роли в жизни государства.
Как особая форма государственной власти институт президентства существует уже более двух веков. Зародился институт президентства в США. Первым президентом этого государства стал Джордж Вашингтон (1732–1799), который стоял у истоков независимой республики.
Выборы главы государства могут быть прямыми и косвенными.
Прямые выборы президента предполагают мажоритарную избирательную систему, которая состоит в том, что на выборах победа присуждается кандидату, который набрал абсолютное большинство голосов избирателей. Прямые выборы — черта политической системы таких стран, как Российская Федерация, Франция, Болгария, Польша. Эта система существует и в других государствах — членах СНГ, а также в большинстве стран Латинской Америки.
Косвенные выборы — более редкая форма, которая принята, например, в США и Аргентине. В этом случае на первом этапе избиратели голосуют за выборщиков (представителей), выдвигаемых отдельными партиями, а на втором этапе выборщики отдают свой голос одному из кандидатов в президенты. Существует также форма косвенных выборов, характерная для парламентских республик, когда президент избирается парламентом или специально создаваемыми для этого избирательными коллегиями. В парламентских республиках роль президента ограничивается функциями главы государства, который осуществляет согласование действий трех ветвей власти. Такая система характерна для целого ряда стран, к которым принадлежат Италия, Греция, Венгрия, Чехия, Турция и др.
Президент РФ — ключевой элемент в системе государственной власти России, играет первостепенную роль в развитии государственной политики (рис. 3.2). В России институт президентства был учрежден после референдума (всенародного голосования), который состоялся 17 марта 1991 г.
Юридические нормы, регламентирующие деятельность Президента РФ, устанавливаются ст. 80–93 гл. 4 Конституции РФ. Согласно Конституции, Президент является главой государства и не является частью ни одной из ветвей власти. Президент РФ является гарантом Конституции РФ, зафиксированных в ней прав и свобод человека и гражданина, обеспечивает государственную целостность, независимость и суверенитет России. Компетенция Президента РФ охватывает вопросы исключительно федерального ведения (ст. 71), а также вопросы, которые Конституция относит к совместному ведению РФ и ее субъектов (ст. 72).
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Рис. 3.2. Система президентской власти в РФ

Конституция РФ наделяет Президента широкими функциями, в соответствии с которыми он обязан:
♦ определять основные направления внутренней и внешней политики;
♦ обеспечивать согласованное взаимодействие органов государственной власти;
♦ формировать и возглавлять Совет безопасности РФ;
♦ исполнять функции Верховного главнокомандующего Вооруженных сил РФ;
♦ обеспечивать охрану суверенитета, независимости и государственной целостности России;
♦ осуществлять контроль за соблюдением Конституции РФ;
♦ издавать указы и распоряжения, обязательные для исполнения на всей территории России;
♦ осуществлять руководство внешней политикой РФ, вести переговоры и подписывать международные договоры РФ.
Полномочия Президента РФ. В соответствии с Конституцией РФ Президент обладает широким кругом полномочий, которые можно сгруппировать по сферам деятельности.
♦ Президент имеет полномочия, связанные с формированием федеральных органов государственной власти и с деятельностью Федерального Собрания и его двух палат.
♦ Большой объем полномочий закреплен за Президентом РФ в сфере, связанной с деятельностью Правительства РФ. Президент назначает с согласия Государственной Думы Председателя Правительства РФ, имеет право председательствовать на заседании Правительства РФ, принимает решения о его отставке, отменяет постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции РФ, федеральным законам и указам Президента России.
♦ Как глава государства Президент РФ обладает широкими полномочиями во внешнеполитической и военной областях. Он определяет основные направления внешней политики, утверждает военную доктрину страны, формирует и возглавляет Совет безопасности, осуществляет руководство внешней политикой страны, представляет Российскую Федерацию в международных отношениях.
♦ Президент РФ имеет право назначать всероссийский референдум.
♦ К полномочиям Президента РФ как главы государства отнесены решение вопросов гражданства, предоставление политического убежища, награждение государственными наградами, присвоение почетных званий РФ, осуществление помилования.
♦ Президент РФ располагает рядом полномочий в сфере кадровой политики и назначений высших должностных лиц: с согласия Государственной Думы Президент назначает Председателя Правительства РФ, представляет Государственной Думе кандидатуру для назначения на должность председателя Центрального банка РФ и ставит вопрос о его освобождении от должности, формирует Администрацию Президента РФ, назначает и освобождает высшее командование Вооруженных сил РФ и др. (ст. 83 Конституции РФ).
♦ Президент РФ осуществляет правотворческую деятельность: издание указов, распоряжений, которые обязательны для исполнения на всей территории РФ.
Порядок избрания Президента РФ. Президент избирается сроком на шесть лет на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании (ст. 81). Президентом РФ может быть избран гражданин РФ не моложе 35 лет, постоянно проживающий в Российской Федерации не менее 10 лет. Одно и то же лицо не может занимать должность Президента РФ более двух сроков. Порядок выборов Президента РФ определяется федеральным законом[25].
Ограничения президентской власти:
♦ Президент действует в рамках Конституции РФ;
♦ деятельность Президента РФ ограничена сроком шесть лет на основе всеобщего, прямого избирательного права при тайном голосовании;
♦ акты Президента РФ имеют подзаконный характер и не должны противоречить Конституции РФ и федеральным законам;
♦ акты Президента РФ могут быть обжалованы в суде;
Президент может быть отрешен от должности в порядке импичмента.
Основания и порядок прекращения полномочий Президента РФ. Для досрочного прекращения полномочий Президента Конституция РФ (ч.2, ст. 92) предусматривает три основания:
♦ отставка (добровольный уход главы государства со своего поста);
♦ стойкая неспособность Президента по состоянию здоровья осуществлять свои полномочия;
♦ отрешение от должности.
Решение об отстранении Президента от должности при наличии соответствующих оснований принимает Совет Федерации, после чего решение оформляется специальным постановлением.

Законодательная власть

Законодательная власть представляет собой составную часть государственной власти, основной сферой деятельности которой является создание законов. Законодательная власть рассматривается как выражение воли народа, его интересов, народного суверенитета. Поэтому законы имеют высшую юридическую силу и обладают приоритетом по сравнению с государственными актами исполнительной и судебной ветвей власти. Акты президентов, правительства, судов не могут противоречить закону.
В современном демократическом государстве, построенном на принципе разделения властей, законодательная власть представлена парламентом.
Парламент (от англ. parliament, от фр. parler — говорить) — высший представительный орган государственной власти. Это обобщенное название общегосударственного представительного органа, который бывает однопалатным или, чаще, двухпалатным. Во многих странах парламент имеет специальное название (например, в США — Конгресс, в Германии — Бундестаг, Швеции — Риксдаг, Дании — Фолькетинг, Норвегии — Стортинг, в Литве и Латвии — Сейм, в Израиле — Кнессет и т. д.).
Первый парламент появился в Англии в XIII в. как орган сословного представительства. Как правило, парламент избирают граждане по системе, которая установлена конституцией страны, для исполнения законодательной функции. Этот орган государственной власти также имеет право на законодательство, осуществляет контроль над исполнительными органами.
Первое учреждение парламентского типа в России — Государственная Дума. Она возникла в ходе Первой русской революции (1905–1907) на основе царского Манифеста от 17 октября 1905 г. Открытие Думы состоялось 27 апреля 1906 г.
Конституция Российской Федерации 1993 г. впервые в истории страны использовала понятие «парламент» для обозначения представительного и законодательного органов государственной власти.
В России парламент представлен двухпалатным Федеральным Собранием. Этот институт государственной власти регламентируется ст. 94–109 гл. 5 Конституции РФ, а также Федеральным законом от 03.12.2012 № 229-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации».
Федеральное Собрание — парламент Российской Федерации, то есть представительный и законодательный орган РФ. Согласно Конституции РФ, в предоставлении парламенту законодательной власти реализуется принцип народного суверенитета. В результате парламент законодательно регулирует жизнь страны и содействует формированию правового государства.
Основная компетенция Федерального Собрания РФ — создание законов. Никто кроме Федерального Собрания не имеет права принимать федеральные законы, которые вслед за Конституцией РФ имеют высшую силу и прямое действие на всей территории России.
Федеральное Собрание состоит из двух палат: Совета Федерации и Государственной Думы. В Совет Федерации входят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации — по одному от представительного и исполнительного органов государственной власти. Таким образом, максимально возможное число мандатов Совета Федерации — 178 (до изменения количества субъектов в составе). Государственная Дума состоит из 450 депутатов. Структура Федерального Собрания РФ представлена на рис. 3.3.
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Рис. 3.3. Структура Федерального Собрания

Функции парламента:
♦ выполняет функцию представительства всего народа;
♦ основная функция Федерального Собрания — законодательная. Из двух палат Государственная Дума (нижняя палата) играет основополагающую роль в законодательном процессе.
Законодательный процесс — установленные законом и регламентами порядок, этапы, процедуры прохождения закона от проекта до опубликования и вступления в силу.
Стадии законодательного процесса:
♦ законодательная инициатива (право внесения законопроектов в законодательные органы, влекущее обязанность этого органа рассмотреть законопроект и принять по нему решение, а также круг органов и лиц, имеющих право законодательной инициативы, определяются в Конституции РФ);
♦ рассмотрение законопроекта в Государственной Думе и принятие закона осуществляются в три чтения, в ходе которых обсуждается концепция, оцениваются положения, вносятся поправки; законопроект принимается большинством голосов от общего числа депутатов, если иное не предусмотрено Конституцией РФ;
♦ одобрение федерального закона: принятые Государственной Думой федеральные законы в течение пяти дней передаются на рассмотрение Совета Федерации; федеральный закон считается одобренным Советом Федерации, если за него проголосовало более половины от общего числа членов этой палаты либо если в течение 14 дней он не был рассмотрен Советом Федерации;
♦ промульгация (от лат. promulgatio — объявление, обнародование) — в государственном праве официальное провозглашение (обнародование) закона, принятого парламентом, которое, как правило, право промульгации принадлежит главе государства.
Принятый федеральный закон в течение пяти дней направляется Президенту РФ. В течение 14 дней закон подлежит подписанию Президентом и обнародованию.
Полномочия парламента. Две палаты Федерального Собрания предусматривают различные полномочия.
Совет Федерации на основании ст. 102 Конституции РФ имеет следующие полномочия:
♦ утверждение изменения границ между субъектами Российской Федерации;
♦ утверждение указа Президента РФ о введении военного положения;
♦ утверждение указа Президента РФ о введении чрезвычайного положения;
♦ решение вопроса о возможности использования Вооруженных сил Российской Федерации за пределами территории РФ;
♦ назначение выборов Президента РФ;
♦ отрешение Президента РФ от должности;
♦ назначение на должность судей Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ;
♦ назначение на должность и освобождение от должности Генерального прокурора РФ;
♦ назначение на должность и освобождение от должности заместителя председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов.
Совет Федерации принимает постановления по вопросам, отнесенным к его ведению Конституцией РФ. Постановления Совета Федерации принимаются большинством голосов от общего числа членов Совета Федерации, если иной порядок принятия решений не предусмотрен Конституцией РФ.
Государственная Дума имеет следующие полномочия:
♦ дача согласия Президенту РФ на назначение Председателя Правительства РФ;
♦ решение вопроса о доверии Правительству РФ;
♦ назначение на должность и освобождение от должности председателя Центрального банка РФ;
♦ назначение на должность и освобождение от должности председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов;
♦ назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным конституционным законом;
♦ объявление амнистии;
♦ выдвижение обвинения против Президента РФ для отрешения его от должности.
Государственная Дума принимает постановления по вопросам, отнесенным к ее ведению Конституцией РФ. Постановления Государственной Думы принимаются большинством голосов от общего числа депутатов Государственной Думы, если иной порядок принятия решений не предусмотрен Конституцией РФ.
В соответствии со ст. 105 Конституции РФ Государственной Думой принимаются федеральные законы РФ. Для осуществления контроля за исполнением федерального бюджета парламент образует Счетную палату.
Таким образом, Федеральное Собрание — парламент РФ — призван выражать волю народа и создавать законодательную базу правового государства. Главным критерием эффективности работы парламента служат качество и своевременность принятия законов и их использование в жизнедеятельности государства.

Исполнительная власть

Для исполнения принятых парламентом законов, указов главы государства, решения судов создаются специальные органы исполнительной власти, которые ведут огромную повседневную работу по исполнению правовых актов, проводят организационные и другие мероприятия. Делая это, органы исполнительной власти применяют распоряжения, а в пределах своих полномочий сами издают правовые акты.
Исполнительная власть — одна из трех ветвей государственной власти, образующая вместе с двумя другими единый государственный организм и вырабатывающая управленческие решения под их влиянием. Обладая определенной самостоятельностью, эта ветвь государственной власти тесно взаимодействует с законодательной (представительной) и судебной ветвями власти, создавая систему сдержек и противовесов.
Основное назначение исполнительной власти — осуществление государственного управления всеми сферами общественной жизни: экономической, социально-культурной, административно-политической и внешнеполитической.
Исполнительную власть представляет правительство — коллегиальный орган, в состав которого входят руководители министерств и центральных ведомств. Конституционный статус и роль правительства зависят от формы правления, политических и исторических традиций конкретной страны.
Исполнительная власть как институт государственной власти в РФ регламентируется гл. ст. 110-117 гл. 6 Конституции РФ. Исполнительную власть в Российской Федерации осуществляет Правительство Российской Федерации. Основу статуса и деятельности Правительства РФ составляют конституционные положения и Федеральный конституционный закон от 17.12.1997 № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации».
Правительство РФ — совокупный федеральный орган исполнительной власти, вбирающий в себя, консолидирующий все федеральные органы исполнительной власти. Правительство Российской Федерации (ст. 110) включает в себя:
♦ Председателя Правительства РФ;
♦ заместителей Председателя Правительства РФ;
♦ федеральных министров (рис. 3.4).
Правительство РФ — коллегиальный орган. Его постановления принимаются на заседаниях правительства, коллегиях, и ответственность правительства тоже коллегиальная (с председателем в отставку уходит весь состав правительства).
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Рис. 3.4. Структура Правительства Российской Федерации

Руководит работой правительства председатель, который назначается Президентом РФ с согласия Государственной Думы. Его основные полномочия следующие:
♦ нормативно-правовые;
♦ координирующие;
♦ кадровые;
♦ исполнительские.
Обладая особым статусом, Председатель Правительства РФ определяет направление деятельности правительства и организует его работу, представляет правительство внутри и вне страны, ведет заседания правительства, подписывает акты правительства, представляет Президенту РФ предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти, назначении и освобождении заместителей Председателя Правительства РФ и федеральных министров. Он обязан систематически информировать президента о работе правительства и исполнять обязанности президента во всех случаях, когда президент не в состоянии их выполнять.
Компетенция Правительства РФ определяется ведением Федерации и совместным ведением РФ и ее субъектов. Предметы ведения регулируются ст. 71–72, 114 Конституции РФ.
На правительство РФ возлагаются следующие основные задачи (из них вытекают — важнейшие функции Правительства РФ):
♦ разрабатывать и представлять в Государственную Думу федеральный бюджет, обеспечить его исполнение, представлять Государственной Думе отчет;
♦ обеспечивать единую финансовую, денежную и кредитную политику на всей территории России;
♦ обеспечивать единую государственную политику во всех сферах жизнедеятельности общества;
♦ осуществлять управление федеральной собственностью, государственным имуществом;
♦ осуществлять меры по безопасности граждан, охране собственности и общественного порядка;
♦ осуществлять меры по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики РФ;
♦ обеспечивать единое правовое пространство, действие и верховенство Конституции РФ, федерального законодательства.
Полномочия Правительства РФ как высшего органа исполнительной власти общей компетенции достаточно широки. Прежде всего, они реализуются в сфере формирования государственного аппарата и руководства его деятельностью. Правительство направляет и координирует деятельность госаппарата через министерства, департаменты и другие ведомства.
Участие в законодательной деятельности — другая составляющая в работе Правительства РФ.
Исполнение законов — важнейшее направление деятельности правительства. Исполнение требует от правительства активных действий, связанных с претворением в жизнь обязывающих предписаний. С этой целью правительство и его учреждения, ведомства принимают во исполнение законов свои акты, вырабатывают различные программы реализации законов, которые затем должны претворяться в жизнь, реализоваться в активной деятельности субъектов. Федеральное правительство осуществляет надзор за тем, чтобы субъекты Федерации исполняли федеральные законы в соответствии с действующим правом.
Нормотворческая деятельность правительства тесно связана с исполнением законов. Различного рода нормативные акты, прежде всего постановления правительства, принимаются по вопросам, входящим в его компетенцию.
Еще одно направление деятельности Правительства РФ — составление и исполнение бюджета. Здесь инициатива и полномочия всецело принадлежат правительству. По общему правилу, различные правительственные структуры готовят проект федерального бюджета, его доходную и расходную части. Окончательный проект представляется на утверждение правительства Министерством финансов. Затем проект федерального бюджета направляется в Федеральное Собрание. Парламент утверждает проект закона о бюджете, после утверждения федеральный бюджет целиком выходит из сферы влияния парламента.
Осуществление внешней политики также входит в сферу деятельности Правительства РФ. Оно представляет интересы страны в международных организациях, заключает международные договоры РФ в соответствии со своей компетенцией, регулирует внешнеэкономическую деятельность, осуществляет контроль в этой области.
Состав и структура Правительства РФ не закреплены каким-либо законом, поэтому они определяются исходя из функциональной целесообразности и необходимости обеспечить решение стоящих перед государством задач. Общая структура федеральных органов власти утверждается указом Президента РФ. Структура Правительства РФ была утверждена Указом Президента РФ от 21.01.2020 № 21 «О структуре федеральных органов исполнительной власти». Сейчас на федеральном уровне действуют 22 федеральных министерства, 21 агентство и 29 служб.
Основные цели, функции и структура соответствующих министерств определяются Конституцией РФ, федеральными законами и положениями о министерствах и ведомствах.
Министерство Российской Федерации — федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности. Министерство возглавляет входящий в состав Правительства РФ министр Российской Федерации (федеральный министр).
Федеральная служба России — федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, госбезопасности, защиты и охраны Государственной границы РФ, борьбы с преступностью, общественной безопасности, подчиняющийся федеральному министерству.
Федеральное агентство — федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, управлению государственным имуществом, а также правоприменительные функции, за исключением функций по контролю и надзору. Подчиняется федеральному министерству.
В целом основными задачами руководителей министерств и ведомств являются:
♦ руководство в формировании политики в сфере деятельности, за которую они несут ответственность;
♦ принятие административных решений;
♦ подготовка официальных документов общего характера;
♦ контроль над расходованием финансовых и иных средств;
♦ организация эффективной работы центрального аппарата министерства и ведомства.
Политическая ответственность Правительства РФ и его членов. Конституцией РФ (ст. 117) предусмотрена возможность отставки Правительства РФ в следующих случаях:
♦ правительство само подает в отставку;
♦ решение об отставке может принять Президент РФ;
♦ Госдума может выразить недоверие Правительству РФ;
♦ вопрос о недоверии правительству может быть поставлен перед Госдумой его председателем.
В случае отставки правительства, как и при сложении полномочий перед вновь избранным президентом, оно продолжает действовать до формирования нового Правительства Российской Федерации (ст. 117).

Судебная система Российской Федерации

Судебная власть — это право и возможность специально созданных государственных учреждений — судов — оказывать воздействие на поведение людей и социальные процессы через специальные юридические процедуры, установленные законами. Эта деятельность осуществляется в форме правосудия — разрешения на основе действующего права социальных, экономических, политических и иных конфликтов и споров, участниками которых могут быть государственные и муниципальные органы власти, граждане и общественные объединения, юридические лица, хозяйствующие субъекты и т. д.
Россия как демократическое, федеративное и правовое государство не может существовать без сильных, независимых правовых органов. Правовое регулирование охватывает все основные сферы государственной деятельности.
Конституционные основы судебной власти Российской Федерации определяются Конституцией страны (гл. 7, ст. 118–129). К ним относятся:
♦ определение судебной власти как одной из ветвей государственной власти в соответствии с принципом разделения властей;
♦ принципы организации и деятельности судебной системы;
♦ правовой статус судей;
♦ судебные гарантии прав и законных интересов граждан.
Правосудие в РФ в соответствии с общемировой практикой базируется на следующих принципах:
♦ свободы доступа к суду;
♦ коллегиальности рассмотрения дел;
♦ состязательности и равноправия сторон;
♦ гласности и равенства всех перед законом;
♦ независимости, неприкосновенности и несменяемости судей;
♦ возможности обжалования судебного решения.
♦ Судопроизводство в Российской Федерации делится на следующие виды:
♦ конституционное;
♦ гражданское;
♦ уголовное;
♦ административное.
Последние десятилетия активно обсуждается судебная реформа. Основная цель современной судебной реформы — привести судебно-правовую систему России в соответствие с Конституцией РФ, так как многие ее положения нуждаются в правовой защите. Первый этап реформы пришелся на начало 1990-х гг. Затем наступил временный спад, и ко второму этапу приступили лишь в начале XXI в.
После принятия программы реформирования судебной системы начался процесс формирования института мировых судей, которых в стране должно быть около 6 500. Планируется, что они будут рассматривать 30-40 % мелких дел, которыми занимаются суды общей юрисдикции, что позволит значительно разгрузить районные суды. К компетенции мировых судей будет относиться рассмотрение уголовных дел, касающихся преступлений, за совершение которых может быть назначено наказание, не превышающее трех лет лишения свободы, а также дел о расторжении брака, лишении родительских прав, по имущественным спорам, трудовым отношениям, административным правонарушениям, порядку пользования земельными участками и др.
Другой важный институт, который начинает развиваться в России, — это суд присяжных заседателей, предусматривающий непосредственное участие граждан в исполнении правосудия. Обычно он состоит из 6–12 граждан и одного профессионального судьи. Основная задача суда присяжных — вынести вердикт о виновности или невиновности подсудимых.
Конституция РФ провозгласила независимость правовых органов от законодательной и исполнительной ветвей власти. Совокупность судов и судебных учреждений, должностных лиц с их компетенцией, полномочиями составляет судебную систему. Согласно ст. 118 Конституции судебная система РФ устанавливается Конституцией РФ и федеральным конституционным законом. Конституция РФ четко определяет место, занимаемое высшими судами в судебной системе, а вместе с этим и место всех других подчиненных им судов.
Конституционный Суд РФ — судебный орган, осуществляющий контроль за соответствием законов и иных нормативных актов действующей Конституции. Основная функция Конституционного Суда — проверка соответствия Конституции РФ:
1) федеральных законов и нормативных актов высших федеральных органов государственной власти;
2) конституций и уставов, а также иных нормативных актов субъектов Федерации, кроме тех, которые относятся к сфере их исключительного ведения;
3) договоров между органами государственной власти Федерации и ее субъектов;
4) международных договоров РФ.
Вторая функция Конституционного Суда — разрешение споров о компетенции между федеральными органами государственной власти, споров между высшими государственными органами двух или нескольких субъектов РФ. В соответствии с общепризнанным в мировой практике конституционного правосудия принципом связанной инициативы Конституционный Суд РФ может рассматривать вопросы только в том случае, если к нему обращается особо уполномоченный на то государственный орган или иное лицо. Состоит из 19 судей, назначаемых Советом Федерации по представлению Президента России на срок 12 лет.
Верховный Суд РФ является высшей судебной инстанцией по окончательному разрешению уголовных, гражданских и административных дел, а также иных конфликтных ситуаций, связанных с нарушением законов.
Верховный Суд РФ действует в составе:
♦ Пленума Верховного Суда;
♦ судебной коллегии по гражданским делам;
♦ судебной коллегии по уголовным делам;
♦ Военной коллегии.
В составе Верховного Суда действует также Президиум. Акты Верховного Суда окончательны и дальнейшему обжалованию в кассационном порядке не подлежат. Полномочия, порядок образования и деятельность Верховного Суда РФ устанавливаются федеральным конституционным законом.
В систему судов общей юрисдикции входят краевые, областные, республиканские суды, а на нижнем уровне — федеральные районные суды.

Прокуратура Российской Федерации

Прокуратура — особая система органов. Должностные лица этих органов — прокуроры — осуществляют от имени государства полномочия независимо от других органов власти.
Прокуратура РФ в соответствии со ст. 129 Конституции РФ составляет единую централизованную систему с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору РФ.
В механизме государственного аппарата России прокуратура — функционально самостоятельный правовой институт, роль и общественное предназначение которого — обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защита прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.
Место прокуратуры в государственном механизме России определяется ее функциями.
Основной функцией является прокурорский надзор — осуществляемая от имени государства деятельность специально уполномоченных должностных лиц.
Согласно действующему законодательству прокуратура осуществляет надзор по нескольким направлениям:
♦ надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов федеральными министерствами и ведомствами, представительными и исполнительными органами субъектов РФ, органами местного самоуправления, органами военного управления; органами контроля, их должностными лицами;
♦ надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина органами государственной власти и местного самоуправления, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций;
♦ надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие;
♦ надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержаний задержанных и заключенных под стражу.
Решения прокурора могут принимать форму протеста, представления и постановления.
Прокурорский протест приносится на акт, нарушающий права человека или гражданина, в орган или должностному лицу, которые издали этот акт.
Прокурорское представление вносится в орган или должностному лицу, которые уполномочены устранить допущенное нарушение.
В системе Прокуратуры РФ функционируют и специализированные звенья прокурорской системы: органы Главной военной прокуратуры, транспортные прокуратуры, природоохранные прокуратуры и др. Они осуществляют свою деятельность в соответствии с конституционными принципами прокурорского надзора и законом о прокуратуре, являются составной частью централизованной прокурорской системы и руководствуются приказами и указаниями Генерального прокурора РФ.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Раскройте содержание термина «институт государственной власти».
2. Что содержат в себе понятия «сильный президент», «слабый президент»?
3. Охарактеризуйте институт Президента РФ в совокупности его составляющих: статус, функции, полномочия Президента РФ.
4. Что такое законодательный процесс и законодательные процедуры? Как они соотносятся между собой?
5. Охарактеризуйте Федеральное Собрание РФ в совокупности его функций и полномочий.
6. Какова структура Федерального Собрания РФ?
7. Раскройте содержание понятия «правительство». Прокомментируйте следующее утверждение: «Какое правительство самое лучшее? То, которое учит человека управлять самим собой» (Гёте).
8. Охарактеризуйте статус, компетенцию, функции и полномочия Правительства РФ.
9. Что такое правопорядок и какова роль судебной власти в его обеспечении?
10. Охарактеризуйте структуру судебной системы РФ.
11. Каковы направления деятельности прокуратуры?
12. Что такое организационная структура государственного управления?
13. Какие уровни государственной власти существуют в Российской Федерации?
14. Что такое организационно-правовая структура исполнительной власти?
15. Проанализируйте структуру федеральных органов исполнительной власти РФ.
16. Перечислите действующие на сегодняшний момент министерства.
17. По какому принципу осуществлялось административно-территориальное деление?
18. Каковы основные задачи полномочного представителя федерального округа?
Темы для докладов и рефератов
1. Власть политическая и власть государственная. Институты государственной власти в РФ. Соотношение понятий «статус», «компетенция», «функции» и «полномочия».
2. Институт Президента РФ. Полномочия и деятельность Президента РФ, правовой статус, компетенция, конституционные функции президента.
3. Парламент — институт представительства народа. Федеральное Собрание РФ как представительный, законодательный орган РФ, его двухпалатная структура. Статус, функции и полномочия Совета Федерации (верхняя палата) и Государственной Думы (нижняя палата).
4. Исполнительная власть. Правительство РФ в системе государственной власти: статус, компетенция, полномочия и функции.
5. Судебная власть в Российской Федерации. Структура судебной системы РФ. Прокуратура РФ, направления ее деятельности. Конституционные принципы правосудия.
6. Конституционный статус главы государства в республиках с различной формой правления.
7. Сильный и слабый президент: общее и различное.
8. Институт президента в России.
9. Парламент — институт представительства народа.
10. Особенности конституционно-правового статуса Правительства РФ.
11. Основные направления судебной реформы в России.
12. Институциональная подсистема как важнейший элемент системы государственного управления. Организационная структура исполнительной власти. Две модели организации органов исполнительной власти.
13. Структура федеральных органов исполнительной власти РФ. Новая структура правительства: федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства.
14. Организация государственного управления в государственных субъектах РФ: высшее должностное лицо субъекта, функции, задачи, различные модели структуры.
15. Федеральный округ — новый уровень государственно-административного управления. Статус, задачи и функции полномочного представителя (полпреда) в федеральном округе.
16. Исполнительная власть в системе управления государством.
17. Организация исполнительной власти на федеральном уровне.
18. Организация исполнительных органов государственной власти в субъектах РФ.
19. Высшее должностное лицо субъекта РФ: проблема названия и статуса главы исполнительной власти.
20. Взаимодействие федеральных органов исполнительной власти с полномочными представителями Президента РФ.


Глава 4. Региональное управление в системе государственного управления


4.1. Конституционно-правовые основы организации государственной власти субъекта

Российская Федерация является территориально-национальным государственным образованием, т. е. сформирована по смешанному типу: в ее основу положены и территориальный, и национальный принципы формирования субъектов Федерации. В составе РФ — 85 субъектов, в том числе 22 республики, 9 краев, 46 областей, 3 города федерального значения (Москва, Санкт-Петербург, Севастополь), одна автономная область и 4 автономных округа. Конституцией признается (ст. 65), что субъекты РФ равноправны.
Термин «регион» (от лат. region — область) используется в литературе по-разному: это может быть экономический район, территория страны с однородными природными условиями, субъект Федерации, муниципальный округ и т. д.
В российской практике под регионом понимается часть территории РФ, обладающая общностью природных, социально-экономических, национально-культурных и иных условий. Регион может совпадать с границами территории субъекта или объединять территории нескольких субъектов. В большинстве случаев в качестве регионов выступают субъекты Федерации с учетом ее административно-территориального деления.
Основным условием регионального управления является обеспечение государственной целостности страны при разграничении предметов ведения между органами государственной власти.
Органы управления субъекта РФ несут основную ответственность перед населением и федеральным центром за положение в регионе и обладают всеми необходимыми полномочиями в экономической, финансовой и правовой сферах. Все это усиливает роль регионального управления в общей системе государственного управления.
Под региональным управлением понимается исполнительно-распорядительная деятельность органов государственного управления субъекта РФ в административно-территориальных границах (республиках, краях, областях и т. д.) по руководству всеми подведомственными ему отраслями и сферами деятельности, входящими в их компетенцию, и в соответствии с разграничением предметов ведения.
Главная цель регионального управления — повышение степени удовлетворения социально-экономических потребностей населения на основе комплексного развития региона.
Уровень хозяйственно-экономической самостоятельности влияет на эффективность управления в регионе. Выделяют наиболее значимые интересы региона:
♦ соответствие уровня и образа жизни населения государственным и иным стандартам;
♦ наличие бюджетно-финансовых и иных материальных источников;
♦ наличие инфраструктуры для развития внутри- и межрегиональных связей;
♦ природно-ресурсный и экологический потенциал региона;
♦ стабильность общественно-политической и этнонациональной ситуации.
С учетом этих интересов формируются цели, задачи и система регионального управления.
Система регионального управления включает в себя:
♦ систему государственных органов (федеральных и региональных);
♦ систему государственной службы;
♦ совокупность используемых в региональном управлении функций, методов, средств и ресурсов;
♦ систему прямых и обратных связей между субъектами и объектами управления.
Система органов государственной власти субъектов РФ: республик, краев, областей, автономных округов, автономной области, городов федерального значения (ч. 1 ст. 77 Конституции РФ) — создается ими самостоятельно, в соответствии с основами конституционного строя и общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти.
По Конституции РФ, равноправные субъекты Федерации имеют два вида статуса:
♦ республики — государства;
♦ края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа — административно-территориальные образования.
На основании ст. 71, 72, 73 Конституции РФ функционально-предметная область всех органов делится на:
♦ сферу ведения Российской Федерации;
♦ сферу совместного ведения;
♦ сферу исключительного ведения субъектов РФ.
В Конституции РФ (ст. 78) закрепляется принцип перераспределения полномочий по вертикали системы государственной власти, а ст. 132 допускает передачу государственных полномочий органам местного самоуправления.
Конституция РФ разрешает субъектам Федерации формировать свои системы государственной власти, которые не противоречили бы конституционному устройству государства. Поэтому во всех субъектах Российской Федерации созданы собственные системы государственного управления, отличающиеся большим разнообразием форм и количественным составом. Их правовой основой в республиках являются конституции, а в областях и краях — уставы и другие правовые акты.
Выделяются следующие институты руководящих органов:
♦ президенты;
♦ главы субъектов Российской Федерации;
♦ главы администраций (губернаторы).
Полномочия президентов в республиках определяются тем, являются ли они главой государства и (или) главой исполнительной власти. В некоторых субъектах РФ существует парламентская форма правления (Дагестан), а в других действует президентская власть (Татарстан, Калмыкия). Так, например, в Республике Калмыкия создана единая централизованная система исполнительной власти. Президент является главой республики и высшим должностным лицом, который на местах назначает своих представителей, объединяющих исполнительную и представительную ветви власти.
Большим своеобразием отличается система государственной власти в Республике Дагестан, что связано с многонациональным составом последней. Законодательным органом является Народное Собрание — парламент Республики. В соответствии с Конституцией Республики Дагестан Народное Собрание Республики Дагестан состоит из 90 депутатов, которые избираются сроком на пять лет (ст. 60 Конституции Республики Дагестан). Исполнительную власть возглавляет Государственный Совет, состоящий из 14 человек, представляющих 14 национальностей Республики. Возглавляет Госсовет его председатель, наделенный полномочиями главы Республики.
Следует подчеркнуть, что процесс формирования правового поля субъектов РФ не всегда проходил гладко, возникали прецеденты, требовавшие вмешательства органов государственной власти, вплоть до Конституционного Суда РФ. Более трети законов, принятых в субъектах Федерации, противоречили Конституции РФ и федеральным законам.
В Федеральном законе от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» закреплены общие принципы и система органов регионального управления субъектов РФ.
Принципы деятельности органов государственной власти субъекта РФ:
♦ государственная и территориальная целостность РФ;
♦ распределение суверенитета РФ на всю ее территорию;
♦ верховенство Конституции РФ и федерального закона;
♦ единство системы государственной власти;
♦ разделение государственной власти;
♦ разграничение предметов ведения;
♦ самостоятельное осуществление органами государственной власти субъекта РФ принадлежащих им полномочий.
Система органов государственной власти субъекта РФ состоит из законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ, высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ и иных органов государственной власти субъекта РФ, образуемых в соответствии с конституцией (уставом) субъекта РФ. Конституцией (уставом) субъекта РФ может быть установлена должность высшего должностного лица субъекта РФ.
Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ является постоянно действующим высшим и единственным органом законодательной власти субъекта РФ. Наименование субъекта РФ, его структура, количество депутатов, срок их полномочий устанавливаются конституцией (уставом) субъекта РФ.
Законодательный орган государственной власти субъекта РФ самостоятельно решает вопросы организационного, правового, информационного, материально-технического и финансового обеспечения своей деятельности. Данный орган является правомочным, если в его состав избрано не менее 2/3 от установленного количества депутатов. Правомочность заседания законодательного органа субъекта РФ определяется его регламентом или иным актом. Заседания законодательного органа субъекта РФ являются открытыми, за исключением случаев, установленных федеральным законом, конституцией, законами субъекта РФ, регламентом или иным актом, принятым данным органом.
В субъектах РФ устанавливается система органов исполнительной власти субъекта РФ во главе с высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, возглавляемым руководителем.
Общие исполнительные функции осуществляют правительства (кабинет министров) или администрация края, области, обладающие полномочиями в сфере экономической, социально-культурной и административно-политической деятельности. В большинстве областей законодательную власть представляют областные думы (собрания), а средняя численность депутатов составляет 40–80 человек.
Конституция РФ предоставила политическую автономию всем субъектам Федерации. Статус субъекта Федерации не должен подрывать суверенитет России. Российская Федерация — единое государство, «суверенитет Российской Федерации распространяется на всю ее территорию» (ст. 4 ч. 1).
Переход к новой государственной структуре, каковой является федерация, требует выполнения целого комплекса мероприятий:
♦ укрепления единой вертикали исполнительной власти как средства стабилизации и сохранения управляемости в стране;
♦ постепенного укрепления субъектов Федерации;
♦ предельно возможного выравнивания уровня социально-экономического развития всех регионов страны.

4.2. Правовые основы выработки и реализации региональной политики

Термин «региональная политика» применяется в различных областях знания, и каждый, кто употребляет это словосочетание, вкладывает в него свой смысл.
Регион — это территория, которая отличается от других территорий взаимосвязанностью входящих в нее элементов и обладает единством, причем это единство — объективное условие и закономерный результат развития данной территории.
Региональная политика государства — сфера деятельности по управлению экономическим, социальным, политическим развитием страны в пространственных взаимоотношениях между государством и районами, а также районов между собой[26].
А.Г. Гранберг понимает региональную политику как систему государственных мер, определяющих взаимоотношения государства с регионами на различных этапах социально-политического развития[27].
Согласно определению Еврокомиссии, региональная политика ЕС — это стратегическая инвестиционная политика, охватывающая все регионы и города, ориентированная на их экономический рост и улучшение качества жизни, выражение солидарности и оказание поддержки менее развитым регионам.
Российский ученый В.Н. Лексин обращает внимание на многоуровневость региональной политики, определяя ее как разработку и реализацию федеральными, региональными и местными органами власти парадигмы целенаправленных изменений структуры и параметров территориальной организации общества, способствующих установлению баланса между размещением экономики и системой расселения, расширяющих возможности экономически оправданного и социально-приемлемого функционирования регионов, городов и сел[28].
Из всего многообразия определений наиболее точным и кратким является определение Л.В. Смирнягина: региональная политика — это государственные мероприятия по перераспределению ресурсов между регионами страны ради заданных целей[29].
Региональная политика любого государства представляет собой выравнивание. Несмотря на то что основные меры по социальному выравниванию принимаются в рамках правительственной социальной политики, поддержка регионов осуществляется не только для их экономического развития, но и для обеспечения высокого уровня и качества жизни населения, поддержки наиболее уязвимых групп людей, повышения качества здравоохранения, образования и других социальных сфер.
Таким образом, региональная политика не ограничивается воздействием на одну сферу общества и, как правило, нацелена на решение широкого спектра социально-экономических и политических задач.

4.3. Инструменты, механизмы, формы и источники финансирования региональной политики

Одним из основных механизмов, применяемых в условиях рыночной экономики для реализации региональной политики, является региональное планирование.
Под региональным планированием в узком смысле понимается разработка программ развития для одного или нескольких районов страны (район при этом может означать какую угодно таксономическую единицу), в более широком толковании — отражение в национальных планах и программах принципов и мероприятий региональной политики государства[30].
Региональное планирование в настоящее время в той или иной мере и форме существует в большинстве развитых и развивающихся стран, но лишь в небольшом числе развитых стран оно достигло так называемой развернутой формы. Бóльшая часть зарубежных стран практикует другую форму регионального планирования — частичную. Под развернутой (развитой) формой регионального планирования понимается отражение в национальном плане региональной составляющей в виде:
♦ регионализации национального плана, т. е. в виде разбивки по регионам страны основных показателей национального плана (численность населения, распределение занятых по отраслям, валовой продукт (региональный продукт), капиталовложения);
♦ разработки отдельного раздела национального плана, где представлены концепция регионального развития страны, решение отдельных региональных проблем или региональные программы для всех регионов страны и т. д.
Региональная составляющая может быть выражена и в виде плана комплексного развития территории страны, разрабатываемого на национальном уровне и связанного с национальным планом.
Региональная политика любой страны состоит из следующих элементов (рис. 4.1):
♦ налоговая политика — формирование налоговой системы региона и режима налогообложения предпринимательской деятельности, прежде всего в виде установления налоговых платежей и льгот;
♦ бюджетная политика — система мер, направленная на формирование и использование государственных финансовых ресурсов, которая предполагает их перераспределение между регионами;
♦ ценовая политика — меры, осуществляемые государством с целью регулирования цен и тарифов и предполагающие применение различных способов и форм;
♦ институциональная политика — действия государственной власти, направленные на трансформацию существующих и формирование новых экономических институтов (например, института социально-трудовых отношений, института собственности и т. д.);
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Рис. 4.1. Элементы региональной политики

♦ структурная политика — меры, реализуемые органами государственной власти с целью улучшения бизнес-среды и структуры экономической активности в технологической и промышленной сфере в регионе для обеспечения экономической эффективности и создания общественных благ;
♦ социальная политика — деятельность региональной власти, направленная на повышение качества и условий жизни регионального сообщества;
♦ инвестиционная политика — политика, направленная на обеспечение воспроизводства основных фондов производственных и непроизводственных отраслей регионального хозяйственного комплекса.
Существует большое число инструментов, при помощи которых правительство может осуществлять региональную политику. Например, исследователи Х. Армстронг и Ф. Тейлор разделяют их на макро- и микроинструменты.
Микроинструменты — это средства непосредственного воздействия на деятельность субъектов региональной экономики[31]. К ним относится такой подвид инструментов региональной политики, как прямое государственное участие в развитии объектов экономики и социальной сферы в регионах. Это один из инструментов адресного воздействия и регулирования. Прямое государственное участие играет главную роль в осуществлении инвестиционных проектов, имеющих федеральную значимость (строительство, реконструкция железных дорог, автомагистралей, научно-образовательных, медицинских центров за счет федерального бюджета). К микроинструментам региональной экономической политики относится и такой их подвид, как размещение государственных заказов (закупок). Государство как крупнейший покупатель может сильно влиять на загрузку производственных мощностей, занятость и доходы в разных регионах, реализуя определенные задачи региональной экономической политики.
К макроинструментам можно отнести предоставление финансовых стимулов (инвестиционных грантов, «мягких займов» под низкий процент, освобождения от уплаты налогов, арендной платы и т. д.) фирмам, намеревающимся размещать производство в развивающихся районах; инвестирование средств в инфраструктуру, особенно в развитие сети дорог и улучшение общих условий жизни.
Важным аспектом при изучении региональной политики является определение источников финансирования. Выделяют две разные точки зрения на соотношение межбюджетных отношений и региональной политики. Одни авторы считают их составляющей региональной политики, другие — самостоятельным направлением экономических отношений центра и регионов. Межбюджетные отношения связаны прежде всего с решением текущих задач государства: балансировкой доходов и расходов бюджетов разных иерархических уровней, сокращением различий в уровне бюджетной обеспеченности территорий. Поскольку бюджетные расходы являются в основном текущими, а не инвестиционными, на экономическое развитие регионов они оказывают косвенное воздействие: за счет финансовой помощи регионы и муниципалитеты получают больше возможностей для стимулирования экономического развития, предоставление большего объема социальных услуг, что сказывается на инвестиционной привлекательности регионов. Как правило, основными средствами поддержки регионов являются государственные субсидии, субвенции и дотации (табл. 4.1).

Таблица 4.1. Трактовка межбюджетных трансферов в российской практике
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Существует также классификация межбюджетных трансфертов по назначению (рис. 4.2). Субсидии и субвенции являются целевыми платежами. При этом субвенции перечисляются на реализацию переданных правительством полномочий, а субсидии — на выполнение собственных полномочий, как правило, в виде долевого участия государства в отдельных видах расходов.
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Рис. 4.2. Классификация межбюджетных трансферов

Поскольку именно субсидии и дотации, а также перераспределенные налоги являются основными источниками финансирования всех программ регионального развития, мы будем рассматривать межбюджетные отношения как важную часть региональной политики.
В каждом регионе складываются разные сочетания объективных факторов, что и объясняет различие в развитии тех или иных территорий. Повышенный темп экономического развития характерен для больших городов, богатых полезными ископаемыми территорий, приморских зон, территорий с благоприятным климатом и плодородными землями. Соответственно, к причинам, по которым некоторые территории имеют более низкие темпы развития, можно отнести сложные природно-климатические условия, неразвитую транспортную инфраструктуру, отсутствие природных ресурсов. Регулировать региональный дисбаланс возможно рациональным распределением доходов между регионами, для этого в России должна быть хорошо отлажена система межбюджетных отношений.
Согласно ст. 6 Бюджетного кодекса РФ межбюджетные отношения определяются как «взаимоотношения между публично-правовыми образованиями по вопросам регулирования бюджетных правоотношений, организации и осуществления бюджетного процесса».
Система межбюджетных отношений объединяет бюджеты разных уровней, обеспечивая функционирование бюджетной системы. Межбюджетные отношения опираются на следующие принципы:
♦ закрепленное в конституции страны распределение власти и гарантий неизменности полномочий центрального и региональных правительств;
♦ наличие двухпалатного парламента, представляющего население и регионы;
♦ представительство регионов на федеральном уровне через двухпалатный парламент;
♦ право регионов влиять на процесс изменения конституции страны, но без права изменять собственную конституцию в одностороннем порядке;
♦ наличие децентрализованного правительства, причем полномочия центрального правительства на федеральном уровне выше, чем полномочия региональных правительств на своем уровне;
♦ сочетание интересов всех субъектов межбюджетных отношений;
♦ равенство прав в межбюджетных отношениях субъектов и федерального центра, муниципальных образований и органов власти субъектов;
♦ взаимная ответственность органов власти разных уровней за соблюдение обязательств по межбюджетным отношениям;
♦ транспарентность (ясность, прозрачность) и гласность межбюджетных отношений, простота расчетов.
Финансовая помощь, направленная на уменьшение социально-экономических различий между субъектами Федерации, обеспечивается при помощи межбюджетных отношений. В силу этого именно эти отношения способствуют выравниванию и общему ускорению хозяйственного развития.
На протяжении истории новейшей России межбюджетные отношения постоянно эволюционировали. Условно в их развитии можно выделить несколько этапов.
На первом этапе наблюдалась «стихийная» децентрализация межбюджетных отношений, когда вся бюджетная система была поделена на несколько самостоятельных уровней. Это был период активного реформирования, когда был принят ряд важнейших федеральных законов. В этот период давало о себе знать наследие СССР, например в том, что распределение доходов от налогов осуществлялось на долевой основе, а межбюджетные трансферты применялись с целью уравновешивания нижестоящих бюджетов.
На втором этапе началась унификация межбюджетных отношений. В этот период были разработаны и внедрены общие нормативы отчислений в бюджеты субъектов Федерации от основных федеральных налогов, был сформирован Фонд финансовой поддержки субъектов Федерации, основной функцией которого стало выравнивание бюджетного обеспечения регионов через предоставление трансфертов. Тем не менее новая система не отличалась совершенством, лишь отдаленно напоминая бюджетное устройство федеративного государства. Основной причиной этого было отсутствие прочной нормативно-правовой базы.

Таблица 4.2
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Наконец, на третьем этапе были приняты и введены в действие Бюджетный и Налоговый кодексы, что повлекло за собой пересмотр полномочий субъектов бюджетной системы в сфере налогов. Эти реформы определили современное состояние межбюджетных отношений.
В целом налоги принято разделять на федеральные, региональные и местные (табл. 4.2). Федеральные налоги и сборы уплачиваются на всей территории России, региональные налоги и сборы устанавливаются законами соответствующих субъектов и подлежат уплате на их территориях. Местные налоги устанавливаются законодательными актами муниципальных образований и обязательны для уплаты на территориях соответствующих муниципальных образований.
Исходя из содержания табл. 4.2, можно сделать вывод, что самые доходные налоги (в частности, налог на добавленную стоимость как самый собираемый налог в России) направляются в федеральный бюджет. Так, например, поступление от уплаты НДС в 2019 году составили 129,3 млрд рублей (в сравнении с 2018 годом поступления от уплаты НДС увеличились на 32,4 млрд рублей). В 2019 году поступления по налогу на имущество организаций (региональный налог) составили 24,5 млрд рублей (в сравнении с 2018 годом поступления уменьшились на 7,7 %). Поступления по земельному налогу (местный налог) в 2019 году составили 8,1 млрд рублей, что на 2,1 % меньше по сравнению с 2018 годом[32].
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Сформулируйте основную цель регионального управления.
2. Перечислите основные принципы современного регионального управления.
3. Как вы понимаете принцип субсидиарности?
4. Раскройте содержание принципа мобильности и адаптивности.
5. Охарактеризуйте методы регионального управления.
6. Охарактеризуйте региональные программы (на примере конкретного субъекта).
7. Дайте оценку эффективности региональной экономической политики.
8. Формы взаимодействия федеральных и региональных органов управления.
9. Дайте общую характеристику межбюджетных отношений и тенденции их развития.
10. Охарактеризуйте основные методы управления региональным развитием.
11. Каковы основные финансовые ресурсы региона и порядок их формирования?
Темы для докладов и рефератов
1. Регион как часть экономического пространства.
2. Административно-территориальное деление Российской Федерации.
3. Экономическое районирование.
4. Федеральные округа.
5. Межрегиональные ассоциации.
6. Субъект и объект в теории регионального управления.
7. Сущность, цель, задачи и функции управления экономикой региона.
8. Принципы и методы управления экономикой региона.
9. Определение и состав финансовых ресурсов региона.
10. Региональная бюджетно-налоговая система.
11. Внебюджетные территориальные фонды.
12. Бюджетный федерализм и межбюджетные отношения.
13. Финансовый баланс региона.
14. Эволюция региональной политики в СССР и Российской Федерации.

Глава 5. Конституционно-правовые основы местного самоуправления в Российской Федерации


5.1. Конституционные основы и состав правовой базы местного самоуправления

Нормативно-правовые основы — это совокупность официальных письменных (изданных) документов, которые принимаются в определенной форме правотворческим органом. Основное назначение нормативно-правовых документов состоит в закреплении правовой информации, в придании словам юридического значения и доведении правил поведения до адресата.
Правовая основа местного самоуправления — это совокупность юридических норм, регулирующих общественные отношения, возникающие в процессе организации и деятельности местного самоуправления.
Правовые основы можно подразделить на три уровня, которые представлены на рис. 5.1.
Каждый из этих уровней включает в себя нормативно-правовые акты, которые также находятся в иерархических отношениях. В России установлена иерархическая система нормативных правовых актов, которая представлена на рис. 5.2.
Федеральный уровень правовых основ муниципальных служб представлен на рис. 5.3.
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Рис. 5.2. Иерархическая система нормативно-правовых актов в РФ
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Рис. 5.3. Правовые основы муниципальной службы ан федеральном уровне

Первую и главенствующую роль занимает Конституция РФ, устанавливающая, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти (ст. 12). Именно это предопределяет организационное отделение муниципальной службы от государственной. Кроме того, в п. «н» ст. 72 Конституции РФ предусматривается, что установление общих принципов местного самоуправления находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов РФ. Согласно этому конституционному положению законодательное регулирование муниципальной службы осуществляется на федеральном уровне и уровне субъектов РФ. В то же время ст. 130 Конституции РФ предусматривает, что местное самоуправление в Российской Федерации обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью.
Эффективное функционирование системы местного самоуправления во многом определяется уровнем развития его правовой базы.
Правовая база местного самоуправления включает в себя Конституцию РФ, федеральные, региональные и иные нормативные правовые акты, уставы и правовые акты муниципальных образований. Формирование правовой базы местного самоуправления основано на разграничении полномочий между уровнями власти и соподчиненности правовых норм. Поскольку установление общих принципов организации местного самоуправления является, согласно Конституции, предметом совместного ведения РФ и ее субъектов, оно предполагает издание федеральных законов и принятие в соответствии с ними законов и иных нормативных правовых актов субъектов РФ.
Региональные законы позволяют конкретизировать положения федеральных законов применительно к местным условиям, однако они не могут противоречить Конституции РФ и федеральным законам. Муниципальные правовые акты не могут противоречить федеральным правовым актам и правовым актам субъектов РФ.
Правовая база местного самоуправления находится в стадии формирования. Но в системе правовых знаний уже выделилась особая отрасль права — муниципальное право. Оно регулирует правовые отношения, возникающие в процессе организации и деятельности местного самоуправления. Это комплексная отрасль права, появившаяся на стыке конституционного, административного, финансового, земельного, экологического и других отраслей права. Комплексный характер муниципального права отражает многогранный характер муниципальной деятельности.
Как было отмечено выше, конституционные нормы обладают высшей юридической силой в отношении всех других законодательных актов любого уровня. Конституция РФ признает и гарантирует местное самоуправление, провозглашает его право на муниципальную собственность, включая собственность на землю и другие природные ресурсы, самостоятельное решение вопросов местного значения, самостоятельное формирование, утверждение и исполнение местного бюджета. Местное самоуправление в пределах своих полномочий самостоятельно.
Рамочным законом в системе муниципального самоуправления является Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». К полномочиям федеральных органов государственной власти в области местного самоуправления вышеуказанный закон относит:
♦ определение общих принципов организации местного самоуправления в РФ;
♦ правовое регулирование деятельности федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и их должностных лиц в области местного самоуправления;
♦ правовое регулирование прав, обязанностей и ответственности граждан, органов и должностных лиц местного самоуправления по решению вопросов местного значения и при осуществлении переданных государственных полномочий.
Федеральные законодательные акты, касающиеся местного самоуправления, могут быть разделены на две группы. Первая группа включает в себя федеральные законы, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, постановления и определения Конституционного Суда РФ, специально посвященные вопросам местного самоуправления. Ко второй группе относятся федеральные отраслевые законы и иные нормативные правовые акты, содержащие отдельные нормы муниципального права.
Из числа первой группы главным является закон, определяющий общие принципы деятельности местного самоуправления. В нем раскрыты основные понятия и термины местного самоуправления, определена роль местного самоуправления в осуществлении народовластия, закреплены права граждан на осуществление местного самоуправления.
Из второй группы федеральных законов особое значение имеют Гражданский, Земельный, Градостроительный, Бюджетный, Налоговый кодексы РФ, оказывающие огромное влияние на деятельность местного самоуправления.
Для конкретного муниципального образования региональные законы не менее важны, чем федеральные, поскольку муниципальная власть на практике чаще всего взаимодействует с органами государственной власти своего субъекта РФ.
Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» относит к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ правовое регулирование вопросов, связанных с организацией местного самоуправления в субъектах РФ, правами и обязанностями органов государственной власти субъектов РФ и их должностных лиц в области местного самоуправления, правами и обязанностями органов и должностных лиц местного самоуправления по вопросам, регулирование которых отнесено к компетенции субъектов РФ. В конституциях (уставах) субъектов РФ содержатся разделы, посвященные местному самоуправлению.
В целом нормы муниципального права содержатся в сотнях федеральных отраслевых законов — от воинской службы до здравоохранения. Во многих из этих законов, однако, на органы местного самоуправления необоснованно возлагаются задачи и функции, не обеспеченные материальными и финансовыми ресурсами.

Основные признаки местного самоуправления

Как уже указывалось, общие принципы, характерные для всей системы местного самоуправления в Российской Федерации, нашли отражение в Конституции РФ, а также Федеральном законе № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
Однако реализация принципов местного самоуправления не зависит исключительно от их правового статуса, закрепленного законодательством и уставами муниципальных образований. Не менее важную роль в реализации этих принципов играет система особых методов и организационных форм муниципальной работы, которые эти принципы отражают.
Можно выделить десять основных принципов местного самоуправления.
1. Население в решении вопросов местного значения обладает самостоятельностью. Этот принцип представляет представляет собой суть и базис местного самоуправления.
2. Местное самоуправление и его органы организационно обособлены в системе управления государством и при осуществлении общих задач и функций взаимодействуют с органами государственной власти. Статья 12 Конституции РФ устанавливает, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Это означает, что государство признает в местном самоуправлении самостоятельный уровень власти и самостоятельную форму осуществления власти, принадлежащей народу.
3. Материальные и финансовые ресурсы местного самоуправления должны соответствовать его полномочиям. Без соблюдения этого принципа самостоятельность, реальность и эффективность местного самоуправления обеспечить невозможно. Данный принцип местного самоуправления закреплен как в Конституции РФ, так и законодательстве о местном самоуправлении.
4. Органы и должностные лица местного самоуправления несут перед населением ответственность за свою деятельность. Население имеет два пути разрешения вопросов, которые имеют местное значение: во-первых, это может быть сделано непосредственно, во-вторых, через органы местного самоуправления. Компетенции органов местного самоуправления при решении вопросов местного значения устанавливаются уставами муниципальных образований.
Этот принцип обеспечивает не только эффективность осуществления задач, отнесенных к ведению муниципальных образований, но и возможность защиты интересов их жителей. Кроме того, этот принцип учитывает тот факт, что между населением и органами или должностными лицами местного самоуправления обычно имеется очень тесная связь. Население вправе выразить свое отношение к выборным органам местного самоуправления и их отдельным должностным лицам, например, во время референдума или путем отзыва избранного должностного лица.
5. Организационные формы, в которых осуществляется местное самоуправление, многообразны. У необходимости этого принципа имеется множество причин.
Во-первых, российским законодательством предусмотрена возможность самостоятельного определения принципов местного самоуправления в пределах действующего законодательства. Согласно ст. 72 Конституции РФ установление этих общих принципов отнесено к совместному ведению Российской Федерации и субъектов. Субъекты РФ, действуя в границах этих принципов, обладают правом детализировать особенности функционирования органов местного самоуправления самостоятельно.
Во-вторых, российские регионы обладают национальной и культурной самобытностью, которая может проявляться, например, в форме местных или исторических традиций. Действующее законодательство не препятствует учету таких местных особенностей, которые способны наложить заметный отпечаток на формы организации и способы осуществления местного самоуправления.
В-третьих, многообразие форм местного самоуправления естественно вытекает из разнообразия типов поселений. Согласно данным Федерального агентства по делам национальностей в Российской Федерации имеется девять основных типов поселений; если принять во внимание их подвиды, то это число увеличивается до 80.
В-четвертых, закон наделяет население правом самостоятельно выбирать ту или иную организационную модель местного самоуправления, а Конституция РФ позволяет самостоятельно определять структуру таких органов.
6. При осуществлении местного самоуправления необходимо соблюдение прав и свобод человека и гражданина. В соответствии с Конституцией РФ права и свободы человека являются высшей ценностью (ст. 2), и именно права и свободы человека и гражданина определяют смысл и содержание деятельности не только органов государственной власти, но и местного самоуправления (ст. 18). Это касается не только федерального уровня власти и уровня субъектов РФ, но и местного уровня, на котором права и свободы гражданина реализуются самым непосредственным образом, поскольку именно на этом уровне человек осуществляет основную часть своей трудовой, политической и любой другой деятельности.
7. Важнейшей гарантией местного самоуправления является законность в его организации и деятельности. Это означает, что местное самоуправление должно осуществляться в строгом соответствии с законодательством высших уровней: Конституцией РФ, федеральными законами, конституциями и уставами субъектов РФ, законами субъектов РФ.
8. Деятельность местного самоуправления осуществляется в соответствии с принципом гласности. Цель этого принципа состоит в обеспечении демократизма управления, его подконтрольности обществу, а также в предоставлении гражданам возможности оказывать влияние на выработку решений, которые прямо или косвенно затрагивают их интересы, права и свободы. Это означает, что деятельность органов местного самоуправления должна быть открытой, а сами органы местного самоуправления должны систематически и в полной форме информировать население о своих решениях и действиях.
9. Для деятельности представительных органов местного самоуправления характерно сочетание коллегиальности и единоначалия.
Деятельность органов местного самоуправления может быть построена на основе принципов как единоначалия, так и коллегиальности. Если орган является коллегиальным, то уставы муниципальных образований определяют численный состав органа и формулируют организационно-правовые гарантии коллегиальности принятия им решений. Принцип единоначалия также может служить основой для местного самоуправления, однако при этом он может совмещаться с коллегиальным началом. Например, это может иметь место при выработке решений по наиболее важным вопросам управления местной жизнью или в процессе разработки проектов актов, выпускаемых данными органами. Еще одной формой сочетания двух начал может быть образование при главе местной администрации выполняющей совещательные функции коллегии, в которую входят руководители структурных подразделений или другие лица.
10. Государство гарантирует осуществление местного самоуправления. В частности, это отражено в ст. 12 Конституции РФ. Кроме того, государственные гарантии осуществления местного самоуправления содержатся в Федеральном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также других федеральных законах, конституциях, уставах и иных законах субъектов Российской Федерации.


5.2. Характеристика местного самоуправления как элемента системы публичного управления

Публичное управление включает и государственное, и муниципальное управление как по отдельности, так и в совокупности. С точки зрения публичного управления государственное и муниципальное управление вряд ли могут быть последовательно противопоставлены. Дело в том, что как государство, так и местное самоуправление на практике реализуют свои основные функции именно посредством публичного управления.
Понятие публичного управления также соотносится с управлением, осуществляемым негосударственными немуниципальными субъектами. Условием для этого является ограниченное целенаправленное делегирование таким субъектам необходимых публично-властных полномочий со стороны государства (органа государственной власти) или органа местного самоуправления. Такое делегирование осуществляется на основаниях и в порядке, определяемых законодательством.
В целом публичное управление следует воспринимать как деятельность отдельных групп, которые, имея публичные (т. е. общие для государства) цели, осуществляют взаимодействие друг с другом. Публичное управление представляет собой сложную сеть человеческих взаимоотношений, а также связанной с ними деятельности, для которой характерно многообразие субъектов, представленных и органами публичной власти, и отдельными должностными лицами. Эта сложная система предполагает вовлечение разнообразных ресурсов, как природных, так и человеческих, а ее деятельность направлена на любые аспекты жизни общества, которые затрагивают интересы государства либо находятся под его контролем и требуют его участия. Среди публичных целей нужно в первую очередь упомянуть обеспечение обороны государства, охрану его государственных границ, поддержание правопорядка, обеспечение нормального функционирования систем здравоохранения и образования, коммуникаций и т. д.
Понятие «публичное управление» соотносится с комплексным системным механизмом, который обладает очень сложной структурой. Кроме непосредственного предоставления публичных услуг его элементами и подсистемами являются программные ориентиры и политические приоритеты; специальные процедуры, финансируемые государством или органами местного самоуправления; организационно-управленческие структуры, которые могут быть как централизованными, так и децентрализованными, а также должностные лица, который на соответствующих уровнях (общенациональном, субнациональном, местном) несут ответственность за администрирование деятельности в той или иной сфере общественных отношений; регулятивные инструменты деятельности; инструменты улучшения внутренней координации; инструменты управления ресурсами (человеческими, финансовыми, материальными, информационными, коммуникационными)[33].
Публичное управление, как и любое управление, имеет пять этапов: планирование, организация, руководство, координация и контроль.
На практике публичное управление может осуществляться любыми методами, которые применяются в общественной жизни и направлены на распределение властных полномочий, управление государственными ресурсами и решение возникающих проблем.
Основным и наиболее значимым признаком публичного управления выступают публично-властные полномочия, которые являются его отличительной чертой. Деятельность публичной администрации характеризуется рядом особенностей:
♦ цель деятельности администрации является публичной, т. е. связанной с удовлетворением публичных интересов и потребностей, с обеспечением основных ценностей, каковыми являются, например, безопасность, здоровье, благосостояние, справедливость;
♦ обязанность непосредственной реализации публичных целей возлагается на органы, которые официально являются носителями публично-властных полномочий и имеют законное право применять властные инструменты, в том числе меры государственного принуждения;
♦ все субъекты взаимодействия, которые официально не обладают публичными полномочиями (это могут быть как отдельные люди, так и организации), вступают в отношения с органами государственной и муниципальной администрации, являющимися официальными носителями публичной исполнительной власти, как частные лица, движимые индивидуальным (партикулярным) интересом;
♦ публичная администрация обладает полномочиями издавать нормативные и индивидуальные акты, которые обязательны к исполнению для третьих лиц и необходимы с точки зрения обеспечения общественных интересов и инициатив, а также реализации законов.
Понятие «публичное управление» соотносится со всеми процессами, в ходе которых органы публичной власти, а также иные государственные и муниципальные органы, учреждения, организации и должностные лица реализуют свои публично-управленческие полномочия. В числе этих полномочий могут находиться лишь полномочия, объединенные принадлежностью к публично-властной сфере, а именно: полномочия исполнительной власти; полномочия принимать и одобрять законы; отдельные судебные полномочия.
Усилия по достижению целей, преследуемых публичным управлением, окажутся тщетными без достаточной мотивации причастных к ним людей, продуманной организации и координации человеческих ресурсов. Такая организационная работа, в свою очередь, требует участия не только государства, но и негосударственных структур.
Публичное управление обычно находится под сильным влиянием актуальных острых вопросов и проблем как внутренней, так и мировой политики, а также общественной жизни. Это обусловлено тем, что публичное управление неизбежно осуществляется на фоне событий, происходящих здесь и сейчас, а потому волнующих общество; кроме того, всякое осуществление публичного управления происходит в контексте реальных социально-экономических, политических и культурных условий. Другими словами, особенность публичного управления состоит в том, что оно априори не может осуществляться в отрыве от общественной жизни. Публичное управление всегда осуществляется частью общества в самом тесном взаимодействии с остальными его частями.
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Рис. 5.4. Основные функции органов публичного управления

В рамках публичного управления воплощается целый ряд функций, которые наглядно представлены на рис. 5.4.[34]
С функциями публичного управления тесным образом взаимосвязаны его цели, которые направлены на гарантирование, обеспечение, удовлетворение, реализацию, охрану и защиту публичных интересов. В качестве инструментальных целей публичной власти и публичного управления выступают надлежащее функционирование системы публичной власти, ее воспроизводство, надлежащие реализация ею своих функций и оказание ею публичных услуг. Показательно, что достижение указанных целей возможно только в ходе удовлетворения публичным управлением ценностей, потребностей, чаяний и социальных запросов населения и соответствующего реагирования на них. В противном случае легитимность такой публичной власти в сознании людей значительно редуцируется.

5.3. Взаимодействие государственной и муниципальной власти: разграничение полномочий[35]

Эффективность местного самоуправления в значительной мере зависит от государственной политики по отношению к нему, т. е. от тех взаимоотношений, которые устанавливаются между органами местного самоуправления и государственной власти. Государство вправе возложить на органы местного самоуправления решение тех или иных вопросов, наделить органы местного самоуправления определенными полномочиями, причем круг этих вопросов и полномочий может варьировать. Таким образом, от конкретных решений государства в этой области эффективность деятельности органов местного самоуправления зависит напрямую. При этом государство располагает различными механизмами и инструментами воздействия на эту сферу.
Экономическое регулирование местного самоуправления предполагает принятие государством решений, направленных на наделение местного самоуправления собственностью, а также финансовыми средствами, что достигается посредством механизмов налогового и бюджетного регулирования. Не менее существенными инструментами государственного регулирования местного самоуправления оказываются также гарантия прав, которыми оно наделяется, государственный контроль и надзор за деятельностью органов местного самоуправления и установление ответственности за принимаемые решения, совершаемые действия либо бездействие органов и должностных лиц местного самоуправления. Формирование условий, способствующих становлению и развитию местного самоуправления, и содействие населению в осуществлении права на местное самоуправление входят в прямые обязанности органов государственной власти.
Основой государственной поддержки местного самоуправления являются государственные программы. Среди них можно выделить программы федеральные и региональные.
Первая федеральная программа государственной поддержки местного самоуправления была утверждена Правительством РФ в 1995 г. В 1999 г. была принята новая программа — «Федеральная целевая программа государственной поддержки развития муниципальных образований и создания условий для реализации конституционных полномочий местного самоуправления». Некоторые субъекты Российской Федерации также приняли и реализуют собственные региональные программы государственной поддержки местного самоуправления.
На федеральном уровне государственное регулирование и государственная поддержка местного самоуправления осуществляются при помощи системы федеральных органов, в ведении которых находится местное самоуправление. Такие органы имеются в структуре Администрации Президента РФ, в Правительстве РФ, а также в обеих палатах Федерального Собрания РФ. В составе Министерства экономического развития также имеются структурные подразделения, в полномочия которых входит курирование вопросов местного самоуправления.
На уровне субъектов РФ органы местного самоуправления находятся в постоянном взаимодействии с подразделениями органов государственной власти, расположенными на территориях муниципальных образований.
Важную часть государственной поддержки местного самоуправления составляют также государственная система подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для органов местного самоуправления, методическая помощь (например, в виде разработки типовых нормативных актов и рекомендаций), информационное обслуживание.
Государственное регулирование и государственную поддержку местного самоуправления следует отличать от осуществляемого государством вмешательства в дела местного самоуправления. Впрочем, разграничить эти формы не всегда легко.

Предметы ведения и полномочия местного самоуправления

Под предметом ведения применительно к органам публичной власти понимается круг вопросов, решение которых закреплено за данным органом. Органы власти каждого уровня осуществляют функции, т. е. полагающиеся виды деятельности по закрепленным за ними предметам ведения.
Основы разграничения предметов ведения и полномочий между уровнями публичной власти заложены в Конституции РФ, которая различает предметы ведения РФ, предметы совместного ведения РФ и ее субъектов и предметы ведения субъектов РФ. В соответствии со ст. 72 Конституции установление общих принципов организации местного самоуправления принадлежит к кругу вопросов, относящихся к совместному ведению РФ и ее субъектов. Согласно ст. 76 Конституции РФ разграничение полномочий по предметам совместного ведения осуществляется путем издания федеральных законов, с опорой на которые затем принимаются другие законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ. Из этого следует, что предметы ведения и полномочия местного самоуправления в Российской Федерации в общих чертах регламентируются федеральным законом, но могут быть конкретизированы законами субъектов РФ. Принципиально важен вопрос об эффективности разграничения предметов ведения и полномочий между уровнями публичной власти.
Максимальной оптимальностью отличается такое разграничение предметов ведения, когда за каждым уровнем власти закреплены только те вопросы, которые именно на данном уровне можно решать наиболее эффективно. Такой принцип разграничения предметов ведения называют субсидиарностью. Этот принцип можно конкретизировать следующим образом. Любые вопросы, которые возможно решить на нижнем уровне управления, должны быть отданы этому уровню власти, поскольку этот уровень в максимальной степени близок к населению и конкретным обстоятельствам. В силу этого на более высокие уровни следует передавать лишь те вопросы, которые эффективно решить на нижнем уровне невозможно. При этом в соответствии с принципом субсидиарности власть верхнего уровня несет ответственность за деятельность нижнего уровня. В частности, представители верхнего уровня должны осуществлять контроль за деятельностью нижнего уровня и прибегать к вмешательству, если деятельность нижнего уровня неудовлетворительна или создает угрозу для благополучия населения.
В российском законодательстве за характеристикой предметов ведения местного самоуправления закрепился термин «вопросы местного значения». К кругу этих вопросов принято относить:
а) вопросы, которые могут быть решены населением или органами местного самоуправления самостоятельно, без помощи или вмешательства органов государственной власти;
б) вопросы, в результате решения которых последствия не выйдут за пределы данного муниципального образования, т. е. не окажут неблагоприятного воздействия на соседние территории.
К основным предметам ведения местного самоуправления по сложившей традиции во всем мире относят благоустройство местной территории, меры по ее социально-экономическому развитию и организацию предоставления населению муниципальных услуг.
Европейская хартия местного самоуправления формулирует пять принципов, которые должны применяться при установлении компетенции органов местного самоуправления.
1. Основные полномочия органов местного самоуправления устанавливаются конституцией или законом. Однако это положение не исключает предоставления органам местного самоуправления в соответствии с законом отдельных конкретных полномочий.
2. В пределах, установленных законом, органы местного самоуправления располагают полной свободой действий, необходимой им для осуществления собственных инициатив. Это касается всех вопросов, которые явно не исключены из их компетенции и не отнесены к компетенции других органов власти.
3. Государственные полномочия, как правило, должны преимущественно осуществляться органами власти, наиболее приближенными к гражданам. Передача каких-либо из этих полномочий другому органу власти необходимо производить, учитывая объем и природу поставленной задачи, а также требования эффективности и экономии.
4. Полномочия, которыми наделяются органы местного самоуправления, должны быть, как правило, полными и исключительными. Иной орган власти, как центральный, так и региональный, вправе оспорить или ограничить эти полномочия, однако может это сделать только в пределах, установленных законом.
5. В случае делегирования полномочий центральными или региональными органами власти местные органы самоуправления должны располагать свободой приспосабливать осуществление этих полномочий к местным условиям.
Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установлены предметы ведения и полномочия органов местного самоуправления исходя из следующего ряда отправных положений.
1. Вопросы местного значения, которые входят в предметы ведения местного самоуправления, разделяются на типы в соответствии с типами муниципальных образований. В результате такого деления мы имеем вопросы местного значения, относящиеся к полномочиям поселений, муниципальных районов и городских округов. В этих категориях вопросы местного значения для поселений и муниципальных районов четко различаются, тогда как городским округам выделена вся сумма вопросов местного значения поселений и муниципальных районов.
Особо выделяются вопросы, общие для всех типов муниципальных образований. Их перечень четко ограничен. К ним относятся формирование, утверждение, исполнение и контроль за исполнением местных бюджетов; владение, пользование и распоряжение муниципальным имуществом; установление, изменение и отмена местных налогов и сборов, закрепленных за данным уровнем.
2. В ведение поселений выделены вопросы, которые главным образом связаны с повседневным жизнеобеспечением населения. К ним относятся: обеспечение жилыми помещениями малоимущих в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства, содержание муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства, планирование застройки поселений, организация благоустройства и озеленения территории, организация освещения улиц, установки уличных указателей, организация в границах поселения тепло- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, обеспечение первичных мер пожарной безопасности, создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры, для развития массовой физической культуры и спорта, массового отдыха и т. п.
3. Значительная часть вопросов местного значения отнесена к предметам ведения как поселения, так и муниципального района. Эти вопросы разграничиваются на основании принципа, в соответствии с которым в границах поселения их решение возлагается на поселение, а в остальных случаях (т. е. если вопрос выходит за границы поселения) — на муниципальный район. Так, организация транспортного обслуживания населения в границах поселения причислена к вопросам местного значения поселения, тогда как организация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района отнесена к вопросам муниципального района. Также в ведение поселения причислены такие вопросы, как организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора, организация библиотечного обслуживания населения, организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения; к уровню муниципального района — организация утилизации и переработки бытовых отходов и мусора, организация библиотечного обслуживания поселений (библиотечный коллектор), содержание межпоселенческих мест захоронения и организация ритуальных услуг и т. д.
4. Все вопросы, для решения которых необходимы развитая инфраструктура и крупные затраты на ее поддержание, отнесены к вопросам местного значения муниципального района. Это вопросы, связанные с организацией охраны общественного порядка, предоставлением начального и среднего общего образования, дошкольного образования, отдыха детей в каникулярное время, основных видов медицинской помощи; вопросы организации и осуществления экологического контроля территории и др. Однако обязанности по финансовому обеспечению в сфере образования (в частности, выплата зарплат педагогическому персоналу, закупка учебных пособий и средств технического обеспечения учебного процесса) возложены на органы государственной власти субъектов РФ. Цель этой меры состоит в гарантии одинакового качества образовательных услуг для всех муниципальных образований, независимо от состояния их доходной базы.
5. Поскольку отдельные поселения располагают разными возможностями (что обусловлено прежде всего их численностью, ср. среднее сельское поселение из нескольких населенных пунктов с общей численностью жителей 1–2 тыс. и городское поселение с населением 30–50 тыс. жителей), закон наделяет органы местного самоуправления поселения и муниципального района правом передачи друг другу части своих полномочий, которая фиксируется посредством соглашения. Предназначение данной нормы заключается в том, чтобы предоставить возможность экономически слабому и дотационному поселению передать часть своих функций муниципальному району (с соответствующим сокращением объема дотаций), а городскому поселению — принять на себя отдельные функции, типично возлагаемые на муниципальный район.
6. Полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения описываются в отдельной статье закона, а следовательно, отделены от перечня этих вопросов. Перечень таких общих для всех типов муниципальных образований полномочий включает принятие и изменение уставов муниципальных образований и иных муниципальных правовых актов, установление официальной символики муниципальных образований, создание муниципальных предприятий и учреждений, установление тарифов на их услуги (если иное не предусмотрено федеральными законами), формирование и размещение муниципального заказа, проведение муниципальных выборов, референдумов и голосований, принятие и организацию выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципальных образований, учреждение муниципальных средств массовой информации, привлечение граждан к выполнению на добровольной основе общественных работ в порядке и на условиях, установленных законодательством, осуществление международных и внешнеэкономических связей в соответствии с федеральными законами и т. п.
7. Закон устанавливает, что перечень вопросов местного значения для всех типов муниципальных образований может быть изменен только путем внесения изменений и дополнений в федеральный закон.
Финансовое обеспечение решения этих вопросов осуществляется средствами местных бюджетов, но при этом решение данных вопросов может получать дополнительное финансирование из бюджетов других уровней, а также государственных внебюджетных фондов. Федеральные законы и законы субъектов РФ не могут содержать положений, которые определяли бы объем расходов за счет средств местных бюджетов.
Таким образом, Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» четко устанавливает предметы ведения и полномочия местного самоуправления, разграничивая их по типам муниципальных образований, а также увязывает эти вопросы с вопросами финансирования. Эти меры должны способствовать совершенствованию всех аспектов деятельности местного самоуправления.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. В чем сущность понятия «муниципальное управление»?
2. Каковы задачи муниципального управления как научной дисциплины?
3. Назовите основные факторы, определяющие особенности муниципального управления.
4. Дайте определение понятию «муниципальное образование».
5. Каковы основные принципы муниципального управления?
6. Каковы важнейшие документы, регламентирующие деятельность местного самоуправления?
7. С какими научными дисциплинами связано муниципальное управление?
8. Содержание основных теорий местного самоуправления.
9. Укажите основные черты организации местной власти в советский период.
10. Что включает в себя понятие «организационные основы муниципального управления»?
11. Какие нормативные акты регламентируют организацию и деятельность органов местного самоуправления?
12. В чем выражается понятие «объект муниципального управления»?
13. Какие факторы учитываются при формировании объектов муниципального управления?
14. Дайте определение понятию «муниципальное образование».
15. Основные полномочия муниципального образования.
16. Что называется муниципально-правовыми нормами?
17. Классификация правовых норм.
18. Понятие системы местного самоуправления и ее функции.
19. Что относится к муниципально-правовым институтам?
20. Источники муниципального права.
21. Особенности органов местного самоуправления, отличающие их от органов государственной власти.
22. Что включает в себя нормативно-правовая база местного самоуправления?
23. Понятие функций муниципального управления.
24. Что такое субъект муниципального управления?
Темы для докладов и рефератов
1. Сущность и содержание муниципального управления.
2. Предмет и задачи муниципального управления как научной дисциплины.
3. Основные принципы муниципального управления.
4. Формирование и развитие муниципального управления в России.
5. История развития муниципального управления за рубежом.
6. Сравнительный анализ российского и зарубежного опыта.
7. Основные теории местного самоуправления.
8. Повышение роли местного самоуправления на современном этапе.
9. Основные теории местного самоуправления.
10. Система местного самоуправления: ее принципы и функции.
11. Формы участия населения в осуществлении местного самоуправления.
12. Полномочия субъектов РФ в сфере местного самоуправления.
13. Правовая основа местного самоуправления.


Глава 6. Организационные основы местного самоуправления


6.1. Органы местного самоуправления

Организационные основы местного самоуправления — это комплекс вопросов, связанных с определением структуры и наименования органов и должностных лиц местного самоуправления, их статуса, компетенции, разграничения полномочий между ними, системы взаимоотношений, порядка принятия решений, методов разрешения противоречий, порядка прекращения полномочий.
К органам местного самоуправления, согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», относятся:
♦ выборные органы, образуемые в соответствии с настоящим Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований;
♦ иные органы, образуемые в соответствии с уставами муниципальных образований.
Органы местного самоуправления могут избираться непосредственно населением и (или) образовываться представительным органом муниципального образования. Каждый из этих органов наделяется собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
Структуру органов местного самоуправления составляют:
♦ представительный орган муниципального образования;
♦ глава муниципального образования;
♦ местная администрация (исполнительно-распорядительный орган);
♦ контрольный орган;
♦ иные органы, предусмотренные уставом муниципального образования, например муниципальная избирательная комиссия, руководитель милиции общественной безопасности и др.
Примерная структура органов местного самоуправления представлена на рис 6.1.
При этом согласно Федеральному закону № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» наличие представительного органа, главы и администрации муниципального образования является обязательным. Их наименования устанавливаются законом субъекта РФ с учетом местных традиций. Порядок формирования, полномочия, срок полномочий, подотчетность, подконтрольность и иные вопросы деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления определяются уставом муниципального образования.
Участие органов государственной власти и их должностных лиц в формировании органов и назначении должностных лиц местного самоуправления не допускается, за исключением предусмотренных законодательством случаев. В частности, указанный Федеральный закон предусматривает участие представителей органов законодательной власти субъекта РФ в конкурсных комиссиях по замещению должностей глав местных администраций муниципальных районов и городских округов. Органы местного самоуправления являются юридическими лицами.
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Рис. 6.1. Структура органов местного самоуправления

Классификация органов МСУ

Органы местного самоуправления как субъекты управления муниципальным хозяйством классифицируют по следующим признакам:
♦ способ образования;
♦ назначение (степень специализации);
♦ предметы ведения;
♦ способ принятия решений;
♦ тип использования функций.
С точки зрения способа образования органы местного самоуправления могут быть выборными и иными. Что касается выборных органов, то в этом случае дополнительные разъяснения вряд ли необходимы — следует отметить лишь то, что выборный орган в муниципальном образовании является обязательным, поскольку в этом реализуется один из основных принципов местного самоуправления. Остальные органы, отнесенные к категории «иные», формируются по мере необходимости. В свою очередь, можно выделить органы, формируемые на добровольной основе с последующим утверждением (таковы комиссии представительного органа), на основе назначения (местная администрация), на основе кооптации по установленным нормам (административная, жилищная и прочие комиссии при местной администрации) и т. п.
Эту же классификацию можно получить в результате применения другого основания — способа делегирования полномочий населением. Для демократических государств общепризнанным является положение, в соответствии с которым носителем и источником власти является народ. В силу этого все без исключения органы власти, включая органы местного самоуправления, наделяет властью народ. Самым явным проявлением этого акта наделения являются выборы, которые оказываются средством не только образования этих органов, но и их наделения полномочиями. Если орган формируется иным способом, то он получает свои полномочия от народа косвенно, а непосредственно — от выборных органов либо в соответствии с правовым актом, который принимается выборным органом или населением. Подобный правовой акт может быть как государственным (например, конституция), так и местным (устав муниципального образования).
Особо следует выделить вопрос о том, какие органы должны образовываться в результате выборов, а какие — другими способами; с этим вопросом связан вопрос о выборе той или иной избирательной процедуры.
С точки зрения назначения органы местного самоуправления можно разделить на органы общего и специального назначения. Органами общего назначения являются органы, деятельность которых охватывает либо все сферы местного самоуправления, либо их значительную часть; органы специального назначения — это отраслевые органы, которые занимаются вопросами одной узкой сферы деятельности местного самоуправления или вопросами нескольких таких сфер. Например, от работы финансовых и бюджетных органов напрямую зависит деятельность практически всех остальных органов местного самоуправления. Примерами специализированных (отраслевых) органов являются органы управления образованием, здравоохранением, муниципальным жилищным строительством и собственностью.
Классификация на основании назначения органа позволяет учесть особенности объекта управления, а следовательно, выявить совокупность необходимых управленческих функций, тем самым структурировав субъект управления. В частности, этот подход полезен при определении структуры органов управления муниципальным хозяйством. Это не означает, что под каждую функцию следует создавать отдельное управленческое звено: различные функции могут выполняться укрупненными структурными подразделениями органов местного самоуправления. Например, если объем муниципального строительства измеряется единичными объектами, то управление строительством может быть поручено отделу коммунального хозяйства, а если в муниципальном образовании имеется одна общеобразовательная школа, то создавать отдел образования вряд ли целесообразно: эффективнее было бы передать управление образованием отделу социальной политики или близким по функциям подразделениям.
Деление по предметам ведения основывается на том, что органы местного самоуправления, решая вопросы местного значения, отнесенные к ведению местного самоуправления, одновременно могут исполнять отдельные государственные полномочия, возложенные на них органами государственной власти. Увеличение самостоятельности местного самоуправления в администрировании дел местного значения и передача им отдельных государственных полномочий, которые целесообразнее осуществлять на местах, в настоящее время являются общемировой практикой, и в этом проявляется стремление сбалансировать централизацию и децентрализацию. Отношение к этому процессу со стороны населения, органов местного самоуправления неоднозначно, но это реальный факт, который необходимо учитывать.
В плане исполнения таких полномочий органы местного самоуправления являются подконтрольными государственным органам. Некоторые государственные полномочия могут передаваться органам, которые были созданы для решения вопросов местного значения, однако обычно они исполняются специально создаваемыми органами (отделами записи актов гражданского состояния, военно-учетными столами и т. д.). Специальное выделение органов, которые исполняют отдельные государственные полномочия, важно еще и потому, что в этом случае оказывается необходимым закрепление за местным бюджетом источников доходов, а также передача материальных и финансовых ресурсов.
Классификация по способу принятия решений опирается на тот факт, что решения могут приниматься коллегиально или единолично. Выбор способа принятия решений зависит от природы органа и характера принимаемого решения. В качестве примера органа, основанного на коллегиальном принятии решений, можно привести представительный орган местного самоуправления, главное назначение которого состоит в представлении интересов — коллективного интереса — всего населения муниципального образования. Важно, что интересы всех жителей выражает представительный орган во всей полноте своего состава — ни отдельный член этого органа, ни их группа не в состоянии выразить мнения всех избирателей. Впрочем, это не означает, что коллегиальное принятие решений присуще только выборному представительному органу. Коллегиальность представительного органа является прямым следствием его сущности, однако не менее важным оказывается характер принимаемого решения.
На представительный орган обычно возлагается принятие наиболее значимых для муниципального образования решений. Это верно в политическом плане, особенно в тех случаях, когда у жителей муниципального образования могут возникнуть подозрения в предвзятом отношении или даже личном интересе (типичные ситуации — предоставление муниципального жилья, размещение муниципального заказа, оказание социальной помощи отдельным лицам и т. п.).
Единоличное решение является более эффективным применительно к вопросам оперативного управления муниципальным хозяйством, поскольку такими вопросами чаще управляют профессионалы, хорошо знакомые со своей сферой деятельности; кроме того, важно, что должностные лица, принимающие решения единолично, несут персональную ответственность за результаты своей деятельности.
Анализируя роль органов местного самоуправления как организационной структуры, которая выступает от лица основного субъекта местного самоуправления, т. е. населения муниципального образования, нельзя не прийти к выводу, что органы местного самоуправления должны осуществлять функции двух типов. Условно эти функции можно назвать проектной (орган представляет интересы населения) и программной (орган реализует интересы населения). В управленческом процессе этим двум функциям соответствует два типа органов: представительные и исполнительные. Нужно подчеркнуть, что в этом случае речь идет не о принципе разделения власти, — имеется в виду прежде всего классификация органов местного самоуправления по типу исполняемых ими функций, связанных с управлением муниципальным хозяйством. Делить органы местного самоуправления на представительные и исполнительные в «чистом виде» не менее целесообразно и в контексте их изучения и исследования. И при этом необходимо учитывать, что совмещение разных функций в одном органе не только возможно, но и широко распространено.
Представительный орган наделяется в системе местного самоуправления особой, исключительной компетенцией, что обусловлено его ролью. Данный орган осуществляет утверждение местного бюджета, устанавливает правила, которые являются общеобязательными на всей территории муниципального образования, принимает решения по вопросам, связанным с распоряжением муниципальной собственностью, контролирует от имени населения деятельность других органов местного самоуправления. Эти полномочия не могут передаваться другим органам.
Представительный орган не является монолитным и неделимым образованием. Некоторые (как правило, наиболее важные) решения принимаются представительным органом в целом, однако из-за обилия и разнообразия вопросов, которые входят в компетенцию данного органа, возникает необходимость выделения в его составе более мелких структурных единиц и определения их роли и места в представительном органе. Характерными примерами таких структурных единиц являются комиссии по направлениям, которые занимаются вопросами, входящими в определенные сферы деятельности местного самоуправления; территориальные группы депутатов, которые представляют, а также по возможности реализуют интересы населения отдельных внутримуниципальных территориальных образований; и, наконец, фракции, представляющие отдельные политические силы.
Довольно часто структурные подразделения представительного органа только осуществляют подготовку решений, которые окончательно принимаются представительным органом в полном составе. Однако в некоторых случаях комиссиям, территориальным группам и фракциям могут передаваться полномочия для самостоятельного решения отдельных вопросов, которые в обычном случае принадлежат к компетенции представительного органа.
Известны организационные модели местного самоуправления, в составе которых имеется не один, а несколько представительных органов, полномочия которых заранее определены. Таковы бюджетные и контрольные органы, распоряжающиеся муниципальной собственностью. В такой ситуации уместно говорить о системе представительных органов местного самоуправления, а это требует более или менее четкого определения места каждого из них в этой системе.
Исполнительный орган местного самоуправления — это исполнительно-распорядительный орган общей компетенции. Основная цель его деятельности — обеспечение жизнедеятельности местного сообщества, принятие и исполнение муниципальных решений, формирование и реализация социально-экономической политики. Структура исполнительного органа представляет собой закрепление определенных функций муниципального управления за отдельными подразделениями или должностными лицами, которые различаются наличием права принятия самостоятельных решений, имеющих юридическую значимость, по вопросам, относящимся к компетенции местного самоуправления.
В частности, местные администрации часто нельзя рассматривать как органы местного самоуправления. Дело в том, что в этом случае решения принимает не администрация, а должностное лицо (глава муниципального образования, мэр, городской управляющий и т. п.), на которое возложено осуществление функций местной исполнительной власти. Администрация в этом случае представляет собой аппарат управления, функция которого заключается в обеспечении исполнения решений высшего должностного лица. Основания для отнесения администрации к исполнительным органам местного самоуправления возникают лишь при условии, что администрация принимает решения в коллегиальном порядке.
Местная администрация с точки зрения ее качественного состава неоднородна. Структуру местной администрации формируют и чисто аппаратные подразделения, которые отвечают исключительно за реализацию решений, и органы, обладающие правом принимать решения по некоторому кругу вопросов. В отдельных случаях такие органы могут наделяться правами юридического лица.
В силу сказанного при определении места администрации в системе органов местного самоуправления однозначно отождествлять администрацию с исполнительным органом местного самоуправления нельзя. В каждом конкретном случае необходимо анализировать функции, полномочия и внутреннюю структуру местной администрации. Даже если разделение органов местного самоуправления на представительные и исполнительные более или менее явно, выделить «абсолютно представительные» и «абсолютно исполнительные» органы в чистом виде практически невозможно. Это касается и других аналогичных делений, например выделения органов, ведающих только вопросами местного значения, или органов, исполняющих только отдельные государственные полномочия; органов, которые пользуются полной самостоятельностью в принятии решений, или органов, которые только обеспечивают деятельность других органов и должностных лиц.
Кроме того, возможно создание специфических органов, функцией которых является решение достаточно узкого круга вопросов и которые одновременно представляют интересы различных субъектов. В качестве примера можно привести типичную комиссию по здравоохранению, в которую наряду с представителями местной администрации включаются представители учреждений здравоохранения и благотворительных организаций. Подобные комиссии могут быть наделены правом принимать решения.
Приведенные основания для классификации не являются единственно возможными. С практической, равно как и исследовательской, точки зрения важно, что классификация должна способствовать нахождению структуры органа местного самоуправления, максимально оптимальной с точки зрения конкретных условий. В этом случае применение подобных разграничений может стать основанием для выработки конкретных предложений по совершенствованию структуры органа местного самоуправления там, где они существуют, или «проектирования» структуры органа местного самоуправления во вновь формирующихся муниципальных образованиях.


6.2. Структура органов местного самоуправления

В России на сегодняшний день вопросам организации местного самоуправления уделяется существенное внимание. Во многом это обусловлено ролью, которую оно играет в жизнеобеспечении населения: согласно данным статистики, более 85 % от общего числа социальных потребностей население удовлетворяет в системе соответствующего муниципального образования. Поэтому большое значение имеет поиск наиболее оптимальной модели местного самоуправления, которая пригодна для России в целом, для конкретного региона, для каждого отдельно взятого населенного пункта. Разумеется, при этом должны быть учтены обстоятельства как глобального масштаба, так и актуальные на региональном и местном уровнях.
Ввиду большого многообразия факторов, уникальных для каждого конкретного муниципального образования, введение единого стандарта структуры органов местного самоуправления может поставить местное сообщество перед необходимостью выбора не подходящей для него модели организации аппарата местной власти. Показательно, что в 1917 г. в России применялось 26 моделей земского самоуправления.
В соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» на данный момент в нашей стране возможно применение нескольких моделей организации муниципальной власти, различающихся функциональной специализацией разных органов и должностных лиц, а также способами их формирования. Причем одни из них могут использоваться любым муниципальным образованием, а другие — только строго определенными (сельскими поселениями, муниципальными районами и т. п.). В частности, ч. 4 ст. 35 Конституции РФ предусматривает несколько определенных способов формирования представительного органа муниципального района; ч. 2 ст. 36 регламентирует специфику выбора и полномочия главы муниципального образования, а также главы местной администрации; в то время как в ч. 10 ст. 35 предусмотрен ряд обязательных полномочий органов местного самоуправления, например представительного органа муниципального образования, а в ч. 4 ст. 36 — главы муниципального образования; верхние и нижние границы сроков полномочий депутатов и других выборных должностных лиц местного самоуправления определены в ч. 2 ст. 40. В процессе правового регулирования соответствующих вопросов в уставах муниципальных образований отмеченные в Федеральном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предписания должны быть обязательно учтены.
Примечательно, что наименования трех обязательных органов местного самоуправления устанавливаются на основании закона субъекта Российской Федерации, в котором учитываются исторические и иные местные традиции, а наименования иных органов местного самоуправления, полномочия по созданию которых находятся в ведении самих муниципальных образований, определяются в их уставах.
Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в ч. 1 ст. 6 исключает неоправданную пестроту организационных систем местного самоуправления, что позволяет местным органам власти самостоятельно определять свои внутренние административные структуры, с тем чтобы они максимально полно отвечали специфике местных потребностей и обеспечивали эффективное управление.
Модель местного самоуправления включает общую структуру органов местного самоуправления, т. е. закрепленный в уставе муниципального образования перечень определенных органов местного самоуправления, порядок их формирования и специфику взаимодействия между собой[36].
Первая (традиционная) модель применима к муниципальным образованиям всех видов. Для нее характерно то, что населением избираются глава муниципального образования и представительный орган местного самоуправления. При этом глава муниципального образования одновременно выступает его высшим должностным лицом, официальным представителем, а также главой местной администрации. Представительный орган самостоятельно выбирает своего главу из состава депутатов и, по представлению главы местной администрации, утверждает структуру местной администрации (рис. 6.2).
Данная модель на сегодняшний день довольно широко распространена в российских крупных городах, она практически воспроизводит форму полупрезидентского правления с доминирующим положением в ней Президента Российской Федерации. На представительный орган в данном случае ложатся функции нормотворчества и контроля. Причем глава представительного органа также принимает активное участие в их осуществлении, он в своей компетенции соединяет полномочия во всех отраслях публичной жизни на местах.
Отличительной чертой данной модели является то, что глава муниципального образования и местной администрации не является муниципальным служащим, поэтому он подотчетен Думе только в качестве руководителя местной администрации.
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Рис. 6.2. Традиционная организационная модель местного самоуправления

Во второй модели, аналогично предыдущей, допустимой для всех основных типов муниципальных образований, населением также избираются представительный орган местного самоуправления и глава муниципального образования, но при этом глава соединяет в своем статусе полномочия председателя представительного органа и высшего должностного лица муниципального образования. При этом функции главы администрации исполняются иным лицом, замещающим данную должность по контракту, заключение которого осуществляется главой муниципального образования, который, таким образом, выступает работодателем. Глава местной администрации в данном случае является муниципальным служащим, он в некотором смысле противопоставляется исполнительному аппарату местной власти, поскольку его взаимодействие с администрацией осуществляется через призму официального представительства населения и представительного органа, а структуру местной администрации утверждает представительный орган муниципального образования по представлению главы местной администрации (рис. 6.3).
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Рис. 6.3. Организационная модель местного самоуправления для всех основных типов муниципальных образований

Сильной стороной данной модели является возможность организационного соединения лидерских начал в управлении с исключением неоправданной концентрации всей местной власти в одних руках. Но такая модель изначально предполагает возможность конфликта главы администрации, который руководит осуществлением исполнительно-распорядительных функций, распоряжается средствами местного бюджета, объектами муниципальной собственности, и главы муниципального образования, который от данных полномочий удален.
Третья модель также применима к муниципальным образованиям всех видов, она, по сути, является одной из разновидностей второй модели с тем лишь отличием, что глава муниципального образования избирается представительным органом муниципального образования из своего состава. Однако это обстоятельство не меняет статус главы как высшего должностного лица муниципального образования, представляющего муниципальное образование в целом и подотчетного в первую очередь населению муниципального образования. Глава подотчетен представительному органу как его председатель (рис. 6.4).
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Рис. 6.4. Организационная модель местного самоуправления для муниципальных образований всех видов

Несомненным плюсом данной модели можно считать определенное усиление представительной власти, которое производится в ущерб исполнительной, но не столь явно, как в рамках второй модели. Эта модель не предполагает проведения прямых выборов главы муниципального образования, чем обусловлена ее привлекательность для органов власти. На протяжении ряда последних лет наблюдается тенденция все более частого ее внедрения в практику муниципального управления, в том числе в крупных городах.
Применение четвертой модели возможно только в сельских поселениях с численностью населения менее одной тысячи человек. В соответствии с ней населением избираются представительный орган местного самоуправления и глава муниципального образования, который выступает в роли председателя представительного органа муниципального образования и главы местной администрации. Показательно, что в данной модели глава муниципального образования одновременно является высшим должностным лицом своего муниципального образования, главой местной администрации, а также руководителем представительного органа, в состав которого он входит по должности. Структуру исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления в данном случае утверждает представительный орган муниципального образования по представлению главы муниципального образования. В этой модели функциональная специализация представительных и исполнительных органов идентична предыдущим моделям. Однако значительное расширение полномочий главы муниципального образования детерминирует расширение форм его подотчетности, а именно: населению (во всей полноте своих полномочий); представительному органу (как глава администрации и руководитель представительного органа) (рис. 6.5).
Такая модель на практике используется крайне редко, она представляет собой некое исключение из общего правила, поскольку допускает отступление от принципа разделения властей. Ее несомненными достоинствами являются сокращение численности управленческого аппарата, а также минимизация возможности возникновения конфликта представительной и исполнительной ветвей власти в муниципальном образовании.
Применение пятой модели возможно только в сельских поселениях с числом жителей, обладающих избирательным правом, до 100 человек включительно. Ее принципиальным отличием от остальных моделей является то, что наличие в ней представительного органа муниципального образования не предусмотрено, а его полномочия осуществляет сход граждан. Соответственно, структура местной администрации утверждается сходом жителей по представлению главы местной администрации, а выбранная модель закрепляется в уставе муниципального образования (рис. 6.6).
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Рис. 6.5. Организационная модель местного самоуправления для сельских поселений
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Рис. 6.6. Организационная модель местного самоуправления для сельских поселений

Обязательное использование данной модели обусловлено тем, что формирование представительного органа муниципального образования в небольших сельских поселениях нецелесообразно и его полномочия реализует сход местных жителей.
Шестая модель также может применяться только в сельских поселениях. В соответствии с ней представительный орган избирается населением, тогда как глава муниципального образования может быть избран как представительным органом, так и населением. Часть 3 статьи 36 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» устанавливает, что глава муниципального образования в то же время является главой представительного и исполнительно-распорядительного органов местного самоуправления. Представительный орган по представлению главы администрации муниципального образования утверждает структуру местной администрации (рис. 6.7).
Данная модель представляет собой разновидность предыдущей с той лишь разницей, что в ней отсутствуют прямые выборы главы. В настоящее время она используется в большинстве сельских поселений.
Седьмая модель может быть использована только применительно к муниципальным районам. В соответствии с ней формирование представительного органа муниципального образования осуществляется в процессе непрямых выборов. В состав представительного органа могут входить главы и депутаты представительных органов поселений, составляющих муниципальный район. Глава муниципального района избирается представительным органом, он не только входит в состав представительного органа, но и является его председателем. Глава местной администрации назначается представительным органом на основании результатов конкурса по контракту, который заключается главой муниципального образования. Утверждение структуры местной администрации по представлению главы администрации осуществляет представительный орган муниципального образования (рис. 6.8).

[image: ]
Рис. 6.7. Организационная модель местного самоуправления для сельских поселений

Данная модель формирования представительных органов муниципальных районов может рассматриваться в качестве дополнительной, ее особенность в том, что она позволяет отказаться от проведения муниципальных выборов на районном уровне, и этим объясняется ее несомненная привлекательность для органов власти.
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Рис. 6.8. Организационная модель местного самоуправления для муниципальных района

Такая организационная модель также является альтернативной, ее принятию и фиксированию в уставе муниципального района предшествует внесение в представительный орган одного из расположенных в границах муниципального района поселений соответствующей инициативы, которая должна быть поддержана представительными органами 2/3 поселений из состава муниципального района в срок, не превышающий одного года со дня выдвижения соответствующей инициативы. Непосредственное определение организационной модели местного самоуправления в муниципальном образовании — это исключительная прерогатива представительного органа.
В качестве основных достоинств этой модели можно назвать то, что, с одной стороны, усиливается связь муниципального района и поселений, а с другой — существенно удешевляется система управления муниципальным образованием. Помимо этого, достоинствами модели является то, что исключается сложная процедура муниципальных выборов; усиливаются контакты и взаимодействие органов местного самоуправления поселений, которые входят в состав муниципального района, в представительном органе; из процесса прямого формирования органа местного самоуправления устраняется население.
Однако данная модель не лишена недостатков, основной из которых является диспропорция представительства депутатов, появляющаяся на практике при включении в состав муниципального района одного крупного поселения и большого количества мелких. Такая ситуация ведет к тому, что интересы жителей крупного члена муниципального района, в котором зачастую проживает около 70–80 % всего населения, представлены таким же количеством депутатов, что и интересы жителей каждого из остальных малочисленных поселений.
Таким образом, применение данной модели должно осуществляться только при наличии некоторых особых условий и в соответствии с определенными ограничениями. В частности, ее применение не только оправдано, но и предпочтительно в случае, если административный центр района, который практически всегда является самым крупным из муниципальных образований в его составе, приобретает статус городского округа, что автоматически исключает его из состава муниципального района.
Помимо всего прочего, Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрен особый порядок, в соответствии с которым определяется структура органов местного самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях, создаваемых на межселенных территориях или путем преобразования существующего муниципального образования. Закон устанавливает, что структуру таких муниципальных образований, которая затем закрепляется в уставе муниципального образования, определяет либо население посредством проведения местного референдума или схода граждан (для муниципальных образований с численностью жителей не более 100 человек), либо представительный орган муниципального образования. Проведение местного референдума или схода граждан при наличии инициативы жителей вновь образованного муниципального образования обеспечивается органами государственной власти субъекта РФ.
Решением о структуре органов местного самоуправления муниципального образования устанавливаются перечень и наименования органов местного самоуправления, а также порядок избрания и полномочия главы муниципального образования. Изменения в данную структуру могут вноситься только посредством изменений в уставе муниципального образования.
Правопреемниками органов местного самоуправления, в компетенцию которых на момент создания вновь образованного муниципального образования входило осуществление полномочий по решению вопросов местного значения на соответствующей территории, в рамках отношений с органами государственной власти Российской Федерации, ее субъектов и органами местного самоуправления, а также физическими и юридическими лицами, становятся органы местного самоуправления вновь созданного муниципального образования. При этом вопросы правопреемства регулируются муниципальными правовыми актами вновь образованного муниципального образования, а до тех пор, пока это не произойдет, соответствующие органы местных администраций, муниципальные предприятия, организации и учреждения продолжают осуществлять деятельность с сохранением своих прежних организационно-правовых форм.
Необходимо отметить, что изменение структуры органов местного самоуправления может производиться только посредством внесения соответствующих изменений в устав муниципального образования. Они вступают в силу не ранее, чем истечет срок полномочий представительного органа муниципального образования, которым принято данное решение.
Помимо всего прочего, заслуживает внимания тот факт, что финансирование расходов, направленных на содержание органов местного самоуправления, производится исключительно из собственных доходов местного бюджета соответствующего муниципального образования. При этом смета расходов на содержание органов местного самоуправления в местном бюджете предусматривается отдельной строкой. В случае дефицита местного бюджета структуры и численность органов местного самоуправления должны быть оптимизированы, и их необоснованное расширение исключено.
Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает механизм контроля со стороны органов государственной власти за расходами на содержание органов местного самоуправления, который носит название «выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований».

6.3. Взаимодействие органов и должностных лиц органов местного самоуправления

К органам местного самоуправления, согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», относятся:
♦ выборные органы, образуемые в соответствии с настоящим Федеральным законом, законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований;
♦ иные органы, образуемые в соответствии с уставами муниципальных образований.
Статья 34 данного Закона устанавливает обязательность создания выборного представительного органа местного самоуправления. В этой же статье определяется возможность существования выборного главы муниципального образования и иных выборных должностных лиц: «Уставом муниципального образования могут быть предусмотрены должность главы муниципального образования — выборного должностного лица, возглавляющего деятельность по осуществлению местного самоуправления на территории муниципального образования, а также должности иных выборных должностных лиц местного самоуправления».
Какими именно должны быть эти должности, закон оставляет на усмотрение муниципального образования. Теоретически это могут быть выборные заместители главы администрации, руководители некоторых наиболее важных подразделений администрации: отделов социальной защиты населения, жилищно-коммунального хозяйства, различных инспекций и т. д.
Иные органы и должностные лица местного самоуправления относятся к числу органов и должностных лиц, выполняющих исполнительные и распорядительные функции в сфере компетенции соответствующих муниципальных образований.
В соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ, к иным органам местного самоуправления могут относиться:
♦ контрольный орган муниципального образования;
♦ муниципальная избирательная комиссия;
♦ муниципальная полиция;
♦ специальные органы местного самоуправления, наделенные статусом юридического лица (муниципальные учреждения), образуемые для осуществления управленческих функций.
В зависимости от уровня муниципальной единицы, от того, является ли она городским или сельским поселением, от особенностей ее экономики, численности жителей и других обстоятельств количество создаваемых органов, их состав, содержание деятельности сильно различаются.
В крупных городах, например, действуют структурные подразделения администрации, занимающиеся вопросами здравоохранения, народного образования, строительства, жилищно-коммунального хозяйства, рынка жилья, инженерной инфраструктуры жилья, архитектуры и градостроительства, транспорта и связи, благоустройства, социальной защиты населения, культуры, физкультуры и спорта, потребительского рынка и услуг, финансов, управления муниципальным имуществом, охраны природы, антимонопольной политики, военнослужащих и военно-мобилизационной подготовки, чрезвычайных ситуаций, международных связей, прессы и т. д. В сельских районах созданы подразделения, занимающиеся организацией народного образования, строительства и жилищно-коммунального хозяйства, архитектуры и градостроительства, культуры, физкультуры и спорта, сельского хозяйства, а также ведающие земельными ресурсами и земельной реформой, управляющие муниципальным имуществом, экономикой, охраной природы и др. И хотя названия ряда этих подразделений в разных муниципальных образованиях почти одинаковы, их кадровое наполнение различно. В крупных городах соответствующие управления, отделы, департаменты значительно превышают по численности районные. В малых городах, поселках, сельсоветах штатные подразделения малочисленны. В небольших сельсоветах их, как правило, вообще нет. Здесь действуют от двух до пяти работников, занимающихся земельными проблемами, вопросами содержания муниципального жилья, актами гражданского состояния, военно-учетной работой, выполняющие некоторые нотариальные действия.
Хотя на уровне местного самоуправления не применяется принцип разделения властей, каждый орган должен действовать так, чтобы не дублировать деятельность других, а эффективно взаимодействовать с ними. Границы разделения сфер деятельности и сфер взаимодействия могут быть достаточно подвижными. Более того, институционально возможно даже гибкое объединение органов, выполняющих разные функции. Так, согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ, глава муниципального образования может быть наделен правом входить в состав представительного органа местного самоуправления и председательствовать на его заседаниях: «Глава муниципального образования и иные выборные должностные лица местного самоуправления наделяются собственной компетенцией по решению вопросов местного значения в соответствии с уставом муниципального образования. Согласно уставу муниципального образования избранный населением глава муниципального образования может быть наделен правом входить в состав представительного органа местного самоуправления, председательствовать на заседаниях представительного органа местного самоуправления».
Тем не менее принципы рациональной организации труда по управлению требуют, чтобы каждый орган был наделен компетенцией, отличающей его действия от действий любого другого органа местного самоуправления.
Согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ, органы местного самоуправления наделяются собственной компетенцией в решении вопросов местного значения в соответствии с уставом данного муниципального образования. Собственная компетенция — это относительно постоянные, устойчивые полномочия, отраженные в базовом документе местного самоуправления. Ее изменение возможно на основе изменения устава. В то же время изменения компетенции в уставе могут быть вызваны федеральными законами и законами субъектов Федерации. Однако речь может идти не только о вопросах местного значения, но и об отдельных государственных полномочиях, которыми наделяются органы местного самоуправления. Если в законе о передаче полномочия муниципальному образованию речь идет о конкретном органе, которому поручается осуществление этого полномочия, значение устава не столь велико, как в случае с решением вопросов местного значения. В последнем именно устав может определять, какой конкретно орган решает эти вопросы. При передаче государственных полномочий с фиксированным органом-исполнителем в уставе воспроизводится поручение данному органу.
В соответствии с Конституцией РФ (ст. 12) органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Таким образом, местное самоуправление отделяется от государственной власти с точки зрения структурно-организационной. Формирование органов местного самоуправления — дело самого населения соответствующего города, села, поселка, района или иного муниципального образования. Одни из этих органов могут быть непосредственно избраны населением, другие — сформированы этими выборными органами. Но при всех условиях они не могут назначаться или лишаться своих полномочий «сверху», их состав не должен согласовываться с государственными властными структурами.
Будучи сформированными «снизу», т. е. населением, органы местного самоуправления не находятся в отношениях подчиненности с органами государственной власти и не обязаны выполнять их директивные предписания, если те выходят за пределы полномочий, предоставленных данным органам государственной власти. При этом важно иметь в виду, что формула «не входят в систему органов государственной власти» отнюдь не означает функционального обособления обеих групп органов. Органы местного самоуправления находятся в системе государственно-властных отношений. Само их создание и важнейшие полномочия определены актами органов государственной власти — федеральных и субъектов Федерации. Они действуют в русле общегосударственной политики — экономической, социальной, экологической, политики в области культуры, образования, здравоохранения и др. Взаимодействие с органами государственной власти также может заключаться в том, что органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями, участвовать в реализации государственных программ.
Хотя по общему смыслу ст. 12 Конституции РФ органы местного самоуправления не являются органами государственной власти, их статус нельзя приравнивать к статусу общественных организаций. Субъекты местного самоуправления — в значительной степени корпорации публичного права, обладающие властными полномочиями по отношению к гражданам, учреждениям, предприятиям и организациям. И все же Конституция РФ и Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» различают функции тех и других органов. С целью гарантировать органам местного самоуправления особый статус, защитить их от попыток подмены со стороны государственных органов в комментируемой статье указывается, что осуществление местного самоуправления органами государственной власти и государственными должностными лицами не допускается.
Сферы взаимодействия органов и должностных лиц местного самоуправления прямо зависят от данных им полномочий. Согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», органы местного самоуправления наделяются в соответствии с уставами муниципальных образований собственной компетенцией в решении вопросов местного значения.
Таким образом, определены вопросы, согласно ст. 35 Федерального закона № 131, исключительной компетенции представительных органов местного самоуправления, т. е. такие вопросы, которые вправе решать только представительные органы и никакие иные. Это гарантирует ведущую роль представительных органов как юридического лица во всей системе органов местного самоуправления.
Во-первых, лишь представительные органы имеют право принимать общеобязательные правила касательно предметов ведения муниципального образования. Прежде всего речь идет о принятии устава муниципального образования, а также о внесении в него изменений и дополнений.
Во-вторых, представительные органы обладают исключительным правом утверждать местный бюджет и отчет о его исполнении. Это значит, что только они располагают правом определять возможность решения всех вопросов, которые предполагают затраты, определять доходы и расходы, финансовую базу деятельности всех органов муниципалитета.
В-третьих, представительные органы обладают исключительным правом устанавливать, изменять и отменять местные налоги и сборы. Существование этого положения закона обусловлено тем, что данные решения прямо затрагивают материальные, а потому наиболее существенные интересы избирателей, тем самым связывая представительные органы с интересами всего местного сообщества.
В-четвертых, на представительные органы возлагается обязанность принятия планов и программ развития муниципального образования, а также утверждения отчетов об их исполнении.
В-пятых, так как экономическую основу местного самоуправления составляет муниципальная собственность, представительный орган должен принимать участие в управлении ею. Однако прямое командование этой собственностью, решение вопросов оперативного распоряжения ее объектами — дело администрации, исполнительных органов. Представительный же орган согласно закону призван выполнять более важную, стратегическую функцию: он устанавливает порядок управления и распоряжения муниципальной собственностью, в соответствии с которым строят свою деятельность все другие органы местного самоуправления и их должностные лица.
В-шестых, в компетенцию представительных органов входит принятие решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений и установление тарифов на услуги этих предприятий и учреждений.
В-седьмых, законодательством установлен порядок участия муниципальных образований в организациях межмуниципального сотрудничества.
В-восьмых, представительные органы определяют порядок материально-технического и организационного обеспечения деятельности органов местного самоуправления.
В-девятых, представительные органы реализуют функции контроля за исполнением органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления полномочий, связанных с решением вопросов местного значения.
Перечисленные девять полномочий представительных органов — это минимальный, но не исчерпывающий перечень их прав и обязанностей, установленный на федеральном уровне.
Кроме этих исключительных полномочий к ведению муниципалитета отнесены образование внебюджетных и валютных фондов, утверждение положений о них, определение порядка выпуска муниципальных займов, получения и выдачи кредитов, создание муниципальных банков и иных финансово-кредитных учреждений и иные полномочия.
Наиболее часто в уставах закрепляются следующие дополнительные полномочия представительных органов местного самоуправления:
♦ назначение даты выборов главы муниципального образования;
♦ передача отдельных полномочий органам государственной власти территориального общественного самоуправления;
♦ согласование назначения должностных лиц местного самоуправления;
♦ утверждение структуры местной администрации;
♦ выражение недоверия главе муниципального образования;
♦ досрочное прекращение полномочий депутатов;
♦ назначение местного референдума;
♦ учреждение почетных званий и т. д.
Некоторые из полномочий муниципалитет вправе передавать мэру точно так же, как по представлению мэра муниципалитет может решать отдельные вопросы, отнесенные к ведению мэрии. Создается гибкая система разделения труда, учитывающая реальные условия жизни городского организма.
Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления в пределах своих компетенций принимают (издают) правовые акты по вопросам своего ведения. Порядок этой деятельности (виды и наименования правовых актов, издаваемых органами местного самоуправления, а также выборными и другими должностными лицами местного самоуправления, полномочия по изданию указанных актов, порядок их принятия и вступления в силу) прописывается в уставе муниципального образования в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.
В плане наименования актов представительных органов к настоящему моменту установилось определенное единство: в законах и уставах они обычно именуются решениями и постановлениями. Также среди актов представительных органов фигурируют резолюции, заявления, обращения, а также распоряжения, которые издаются руководителем представительного органа по вопросам организации работы представительного органа. Согласно большинству законов и уставов, главами муниципального образования и главами администраций издаются постановления и распоряжения, а руководителями структурных подразделений — приказы. В некоторых уставах можно также встретить правила и инструкции.
Необходимо четко отличать нормативные акты, которые устанавливают правила, являющиеся общеобязательными и более или менее продолжительными по действию, и ненормативные (правоприменительные, индивидуальные) акты. В этом отношении наблюдается непоследовательность, поскольку в одних уставах нормативные акты представительных органов именуются решениями, а ненормативные — постановлениями, тогда как в других уставах эти термины используются обратным образом.
В наименованиях актов глав муниципальных образований и глав администраций также обнаруживается относительное единство: акты нормативного характера именуются постановлениями, акты ненормативного характера — распоряжениями.
Опираясь на анализ законов и особенно уставов ряда муниципальных образований, нетрудно сделать вывод о том, как соотносятся между собой акты представительных органов, глав муниципальных образований и глав администраций, а также о юридической силе этих актов. На практике наблюдаются различные варианты. В некоторых случаях устанавливается порядок, в соответствии с которым правовые акты, издаваемые местной администрацией, не могут противоречить актам, которые были приняты представительным органом. В других случаях формулируется норма, в соответствии с которой акты, изданные главой муниципального образования, т. е. главой администрации, должны соответствовать решениям представительного органа. Существует также категория случаев, когда акты, издаваемые главой муниципального образования (главой администрации — мэрии), принимаются исключительно во исполнение законов Российской Федерации, указов Президента Российской Федерации, постановлений Правительства Российской Федерации и законов субъекта Федерации. При этом глава руководит администрацией, которая осуществляет исполнительно-распорядительные функции по предметам ведения муниципального образования.
Анализ показывает, что в конечном счете акты представительных органов имеют бóльшую юридическую силу по сравнению с актами глав муниципальных образований и глав администраций. Однако стоит обратить внимание, что представительные органы не обладают правом отменять акты глав муниципальных образований и глав администраций. На основании этого можно сделать вывод, что соотношение актов органов местного самоуправления во многих отношениях аналогично соотношению, которое существует между актами органов государственной власти на федеральном уровне и на уровне субъектов Федерации.
Если глава муниципального образования не входит в состав представительного органа или не является выборным должностным лицом, решения подписываются председателем представительного органа, после чего они сразу же вступают в силу. Однако закон и устав могут предусматривать, что глава муниципального образования или глава администрации (там, где нет главы муниципального образования) имеют право возвратить решение в представительный орган на повторное рассмотрение. В некоторых законах субъектов Российской Федерации данное право явно отличается от права отклонения главой муниципального образования или главой администрации правовых актов, принятых представительным органом (права вето). Подобное введение права главы муниципального образования или местной администрации возвращать акты в представительный орган на повторное рассмотрение в законах субъектов Российской Федерации и уставах муниципальных образований фактически воспроизводит систему «сдержек и противовесов», действующую на федеральном уровне и уровне субъектов Федерации, и реализует принцип разделения властей, но уже на уровне местного самоуправления. Установление этого права вето на местном уровне не является строго необходимым, поскольку имеется возможность судебной и прокурорской защиты законности принимаемых представительными органами решений. Однако стоит иметь в виду, что благодаря этой норме устанавливается право опротестовывать решения, так сказать, «незрелые», не обоснованные с экономической точки зрения. А в этом отношении содержание права местного вето является более объемным по сравнению с аналогичным правом на более высоких уровнях.
В заключение необходимо сказать, что эффективность взаимодействия органов и должностных лиц в значительной степени зависит от принимаемых ими актов. В субъектах Федерации после принятия Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» издано огромное количество собственных законов и иных актов. Ведь в России насчитывается 1059 городов, 2066 поселков и 155 тыс. сельских населенных пунктов. Если в 1920-х гг. доля городского населения составляла 20 %, то сегодня — около 73 %.
Просторы нашей страны и разнообразие ее природно-географических и экономических условий, культуры и уклада жизни населения создают дополнительные трудности для правового регулирования в данной сфере, так как приходится одновременно осуществлять его на уровне Федерации, ее субъектов и самих муниципальных образований.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Перечислите признаки муниципального образования.
2. В чем заключается специализация муниципального образования?
3. Дайте определение понятию «территориальное управление».
4. Каковы ресурсы муниципального образования и их виды?
5. Охарактеризуйте понятие муниципального хозяйства как основы ресурсов муниципального образования.
6. Перечислите основные элементы муниципального хозяйства.
7. Охарактеризуйте модели муниципального хозяйства.
8. Что составляет финансово-экономическую основу системы управления муниципальным образованием?
9. Что такое «консолидированный бюджет»?
10. На основе чего формируются муниципальные финансовые ресурсы?
11. Назовите стадии управления финансовой деятельностью.
12. Дайте определение понятию «муниципальный бюджет».
13. Раскройте понятия «доходы» и «расходы» бюджета.
14. Классификация расходов муниципального образования.
15. Принципы бюджетной системы РФ.
16. Перечислите основные права, которыми должно обладать местное самоуправление для реализации возложенных на него обязанностей.
17. Какие принципы установления компетенции местного самоуправления провозглашены в Европейской хартии о местном самоуправлении?
18. Какие функции местное самоуправление выполняет в современном обществе?
Темы для докладов и рефератов
1. Муниципальное образование как социально-экономическая система.
2. Особенности муниципальных образований.
3. Финансово-экономическая основа системы управления муниципального образования.
4. Государственный бюджет. Муниципальные финансовые ресурсы. Муниципальный бюджет. Финансовые ресурсы муниципального образования.
5. Проблемы управления муниципальным образованием.
6. Сущность, цели и задачи местного самоуправления.
7. Функции и полномочия органов местного самоуправления.
8. Место и роль органов местного самоуправления в управлении муниципальным хозяйством.
9. Основы местного самоуправления и история его формирования.
10. Развитие местного самоуправления в России.
11. Государственная власть в области местного самоуправления.
12. Эффективность деятельности органов местного самоуправления.
13. Организационные модели местного самоуправления.

Глава 7. Муниципальная служба


7.1. Нормативно-правовая регламентация муниципальной службы

Местное самоуправление в его современном понимании стало образовываться на рубеже XVIII–XIX вв. Первые теории самоуправления и первое государственное законодательство, регулирующее муниципальную деятельность, появились именно в этот период. В основу теории местного самоуправления легли как российские, так и международные правовые акты. Нормативно-правовая база исполняет системообразующую роль в развитии и становлении государственности.
Современные интеграционные процессы в Европе позволили муниципалитетам объединиться в коллективной защите своих прав и интересов и сформулировать неприкосновенный общий принцип местного самоуправления — действовать самостоятельно и в пределах своей компетенции независимо от органов государственной власти.
Принятая Советом Европы в 1985 г. Европейская хартия местного самоуправления определяет местное самоуправление как институт, который выражает право и реальную способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах населения. В соответствии с принципом субсидиарности хартия закрепляет положение, что публичные обязательства должны реализовываться на наиболее близком населению уровне и должны относиться к более высокому административному уровню только в том случае, если решение таких задач силами местных администраций неэффективно или невозможно.
Местное самоуправление, являясь важнейшим элементом демократического государства, показывает, что конституционное право граждан участвовать в управлении государственными делами может быть осуществлено только на местном уровне. Одна из основных целей местного самоуправления заключается в объединении людей на основе единства интересов, превращении их в территориальную общность.
Муниципальная служба является организационным ядром по реализации функций и задач местного самоуправления. Под профессиональной управленческой деятельностью муниципальной службы понимается совокупность социально значимых действий муниципальных служащих для достижения определенного результата.
Федеральный закон от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» является базовым законодательным актом для всей муниципальной службы. Он регулирует требования к должностям муниципальной службы, определяет статус муниципального служащего, порядок поступления и прохождения муниципальной службы, а также условия прекращения служебных отношений.
Также правовое регулирование муниципальной службы осуществляется Федеральным законом № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», устанавливающим территориальные, общеправовые, организационные и экономические принципы организации местного самоуправления в Российской Федерации, а также иными федеральными законами.
К правовому обеспечению муниципальной службы на федеральном уровне можно отнести указы Президента Российской Федерации и постановления Правительства Российской Федерации, а также международные договоры Российской Федерации в области муниципальной службы.
Следующий уровень правового регулирования муниципальной службы — это уровень субъектов Российской Федерации. Каждый субъект Российской Федерации принимает свой закон о муниципальной службе, определяющий правовое положение муниципальных служащих субъектов Российской Федерации (реестры муниципальных должностей, классные чины, денежное содержание муниципальных служащих, порядок поступления и прохождения муниципальной службы, квалификационные требования к замещению должностей и ряд других вопросов).
И последний уровень — это правовое регулирование муниципальной службы на местном уровне. Муниципальная служба руководствуется нормативно-правовыми актами, регулирующими служебные отношения муниципальной службы.
В систему правовых актов о муниципальной службе входят:
♦ устав муниципального образования;
♦ правовые акты, принятые на местном референдуме;
♦ нормативные и иные правовые акты представительного органа муниципального образования;
♦ правовые акты, постановления и распоряжения главы муниципального образования, иных органов местного самоуправления и должностных лиц.
Муниципальные образования на основе законодательства о муниципальной службе и положений своих уставов вправе принимать специальные нормативно-правовые акты, регулирующие муниципальную службу.
Таким образом, из вышесказанного можно сделать вывод, что муниципальная служба функционирует в сфере публичной власти и является публично-властной деятельностью, которая опирается на нормативно-правовые основы муниципальной службы. Местное самоуправление, составляя одну из основ конституционного строя, представляет собой самостоятельную форму осуществления народом принадлежащей ему власти, обеспечивающую в пределах, установленных Конституцией РФ, федеральными законами и законами субъектов РФ, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций.
В настоящее время реформирование местного самоуправления, направленное на усовершенствование системы управления местной власти, ее территориальной и организационной структуры, зависит во многом от эффективности управления органами местного самоуправления. Особую актуальность и социальную значимость приобретают вопросы, связанные с развитием кадрового потенциала муниципальной службы, повышением уровня профессионализма муниципальных служащих.
Муниципальная служба является одним из главных инструментов организации деятельности местного самоуправления.
Согласно Федеральному закону от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» муниципальная служба — это профессиональная деятельность граждан, которая осуществляется на постоянной основе на должностях муниципальной службы, замещаемых путем заключения трудового договора (контракта).
Муниципальная служба, как и другие виды деятельности, направлена на достижение определенных целей. Основные цели муниципальной службы — это эффективная структура социального обслуживания, ответственная перед государством и населением, а также успешное функционирование органов местного самоуправления и самоорганизации.
Муниципальная служба для достижения своих целей выполняет ряд задач. Задачи муниципальной службы связаны с обеспечением полномочий местного самоуправления.
Основными задачами муниципальной службы являются:
1) обеспечение прав и свобод человека и гражданина на территории муниципального образования (эта задача вытекает из положения ст. 18 Конституции РФ, согласно которой права и свободы человека и гражданина определяют деятельность не только государственной власти, но и местного самоуправления);
2) обеспечение реализации положений Конституции РФ, федерального законодательства, законов субъектов РФ, устава муниципального образования, правовых актов органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления на территории муниципального образования;
3) организация оптимального, наиболее эффективного обеспечения социально-экономических и иных условий жизни населения муниципального образования исходя из интересов населения, исторических и местных традиций;
4) формирование условий для практического осуществления функций органов и должностных лиц местного самоуправления и профессиональное обеспечение реализации их полномочий, предусмотренных действующим законодательством;
5) защита прав и интересов населения и органов местного самоуправления муниципального образования;
6) подготовка, принятие, организация исполнения и исполнение решений в пределах полномочий органов местного самоуправления;
7) оказание в установленном законом порядке содействия федеральным органам государственной власти, расположенным на территории муниципального образования, и органам государственной власти соответствующего субъекта РФ в осуществлении их полномочий.
В соответствии с задачами муниципальной службы формируются и определяются ее функции. Функции муниципальной службы — это основные направления ее деятельности. Общие функции муниципальной службы представлены на рис. 7.1.
Рассмотрим функции муниципальной службы подробнее.
1. Планирование. Функция планирования направлена на разработку муниципальных программ, планов деятельности органов местного самоуправления по решению стоящих перед ними задач.
2. Функция организации и регулирования. Эта функция представляет собой упорядочение общественных отношений, возникающих в сфере местного самоуправления, налаживание связей между субъектами этих отношений, приведение системы управления делами муниципального образования в такое состояние, которое обеспечивает эффективную работу всех элементов местного самоуправления.
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Рис. 7.1. Функции муниципальной службы

3. Распорядительство. Распорядительская функция предполагает выдачу конкретных указаний исполнителям муниципальных правовых актов по выполнению конкретных видов работ, совершению действий в установленном порядке и в определенный срок.
4. Координация. Эта функция муниципальных служб устанавливает взаимосвязь между органами местного самоуправления и различными внешними и внутренними субъектами.
5. Функция контроля. Эта функция направлена на проверку качества, полноты и своевременности выполнения субъектами муниципальных правовых отношений поставленных перед ними целей и задач, исполнения решений, принятых органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления.
6. Учет и информационное обеспечение. Данная функция представляет собой регулярный сбор и регистрацию информации о результатах деятельности органов местного самоуправления и их кадровом составе, о движении муниципальных финансовых и материальных ресурсов, об объектах муниципальной собственности. Также в эту функцию входит обеспечение органов местного самоуправления и их должностных лиц, муниципальных служащих, населения муниципального образования необходимой информацией; ее обработка, хранение, анализ и представление в требуемом виде (бумажном или электронном).
Муниципальная служба — это профессиональная деятельность. Это означает, что муниципальный служащий должен иметь определенные профессиональные знания, навыки и умения. В связи с этим устанавливаются квалификационные требования к должностям муниципальной службы (по уровню образования, стажу службы, профессиональным знаниям и навыкам).
Муниципальной службе присущи отличительные признаки, которые предопределяются конституционным статусом местного самоуправления, его местом и ролью в системе народовластия.
Муниципальная служба учреждается и функционирует в сфере публичной власти, так как муниципальная деятельность является публично-властной. Эта черта муниципальной службы сближает ее с государственной службой, относящейся тоже к сфере публичной власти. Муниципальная власть (местное самоуправление) и власть государственная есть формы публичной власти, у них единый источник — власть народа. Государственные и муниципальные служащие участвуют в реализации функций государственных и муниципальных органов, осуществляя свою деятельность в сфере публичной власти.
Взаимосвязь государственной и муниципальной службы обеспечивается посредством:
— единства основных квалификационных требований к должностям гражданской службы и должностям муниципальной службы;
— единства ограничений и обязательств при прохождении гражданской службы и муниципальной службы;
— соотносительности основных условий оплаты труда и социальных гарантий гражданских служащих и муниципальных служащих;
— соотносительности основных условий пенсионного обеспечения граждан, проходивших гражданскую службу, и граждан, проходивших муниципальную службу, и их семей в случае потери кормильца.
Таким образом, изучив все основные характеристики муниципальной службы, можно сделать вывод о том, что муниципальная служба — это сложная система профессиональной деятельности граждан, которая направлена на достижение определенных целей, а также решение задач и осуществляется на постоянной основе на должностях муниципальной службы, замещаемых путем заключения трудового договора (контракта).

7.2. Порядок поступления и прохождения муниципальной службы

Итак, под муниципальной службой принято понимать профессиональную деятельность граждан, осуществляемую на постоянной основе на должностях муниципальной службы, замещение которых происходит путем заключения трудового договора.
Муниципальным служащим является гражданин, исполняющий обязанности по должности муниципальной службы за денежное содержание, которое выплачивается за счет средств местного бюджета.
На муниципальную службу вправе поступать граждане, достигшие возраста 18 лет, а также граждане, которые владеют государственным языком Российской Федерации и соответствуют квалификационным требованиям, напрямую связанным с муниципальной службой.
При поступлении на муниципальную службу, а также при ее прохождении не допускается установление прямых или косвенных ограничений или преимуществ в зависимости от пола, расы, национальности, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также от других обстоятельств, которые не связаны с профессиональными и деловыми качествами муниципального служащего.
При устройстве на муниципальную службу гражданину необходимо представить[37]:
1) заявление с просьбой о поступлении на муниципальную службу и замещении должности муниципальной службы;
2) собственноручно заполненную и подписанную анкету по форме, установленной уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти;
3) паспорт;
4) трудовую книжку, за исключением случаев, когда трудовой договор (контракт) заключается впервые;
5) документ об образовании;
6) страховое свидетельство обязательного пенсионного страхования, за исключением случаев, когда трудовой договор (контракт) заключается впервые;
7) свидетельство о постановке физического лица на учет в налоговом органе по месту жительства на территории Российской Федерации;
8) документы воинского учета — для граждан, пребывающих в запасе, и лиц, подлежащих призыву на военную службу;
9) заключение медицинской организации об отсутствии заболевания, препятствующего поступлению на муниципальную службу;
10) сведения о доходах за год, предшествующий году поступления на муниципальную службу, об имуществе и обязательствах имущественного характера.
К муниципальным служащим также предъявляются следующие квалификационные требования, касающиеся уровня профессионального образования, стажа муниципальной службы или стажа работы по специальности, направления подготовки, в соответствии с группами должностей муниципальной службы:
♦ для замещения высших должностей муниципальной службы: наличие высшего образования и стажа муниципальной службы не менее пяти лет или стажа работы по специальности, направлению подготовки не менее шести лет;
♦ для замещения главных должностей муниципальной службы: наличие высшего образования и стажа муниципальной службы не менее трех лет или стажа работы по специальности, направлению подготовки не менее четырех лет;
♦ для замещения ведущих должностей муниципальной службы: наличие высшего образования и стажа муниципальной службы не менее двух лет или стажа работы по специальности, направлению подготовки не менее трех лет, а для граждан, которые имеют дипломы специалиста или магистра с отличием, в течение трех лет со дня выдачи диплома — не менее одного года стажа муниципальной службы или стажа работы по специальности, направлению подготовки;
♦ для замещения старших должностей муниципальной службы требуется только наличие высшего образования;
♦ для замещения младших должностей муниципальной службы главным требованием является наличие высшего образования или среднего профессионального образования.
Квалификационные требования к знаниям и умениям, которые необходимы для исполнения должностных обязанностей, устанавливаются должностной инструкцией в зависимости от области и вида профессиональной служебной деятельности муниципального служащего.
В установленном федеральными законами порядке предоставленные сведения могут подвергаться проверке, причем в отдельных муниципальных образованиях федеральными законами могут устанавливаться дополнительные требования к проверке сведений, которые представляются гражданином при поступлении на муниципальную службу.
Гражданин должен быть проинформирован в письменной форме о причинах отказа в поступлении на муниципальную службу, если в процессе проверки были установлены факты, препятствующие поступлению гражданина на муниципальную службу. В ином случае поступление гражданина на муниципальную службу осуществляется в результате назначения на должность муниципальной службы на условиях трудового договора в соответствии с трудовым законодательством[38].
Гражданину, поступающему на должность главы местной администрации по результатам конкурса на замещение указанной должности, необходимо пройти процедуру заключения контракта. Порядок замещения должности главы местной администрации по контракту и порядок заключения и расторжения контракта с лицом, назначаемым на указанную должность по контракту, определяются Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
При поступлении гражданина на муниципальную службу оформляется акт представителя нанимателя о назначении на должность муниципальной службы. Сторонами трудового договора при поступлении на муниципальную службу являются представитель нанимателя и муниципальный служащий.
При замещении должности муниципальной службы в муниципальном образовании заключению трудового договора может предшествовать конкурс. В ходе данного конкурса осуществляется оценка профессионального уровня претендентов на замещение должности муниципальной службы, а также их соответствия установленным квалификационным требованиям к должности муниципальной службы.
Порядок проведения конкурса на замещение должности муниципальной службы устанавливается муниципальным правовым актом, который принимается представительным органом муниципального образования. Порядок проведения конкурса предусматривает опубликование его условий, сведений о дате, времени и месте его проведения, а также проекта трудового договора не позднее чем за 20 дней до дня проведения конкурса. Общее количество членов конкурсной комиссии в муниципальном образовании и порядок ее формирования устанавливаются представительным органом муниципального образования.
Представитель нанимателя заключает трудовой договор и назначает на должность муниципальной службы одного из кандидатов, который был отобран конкурсной комиссией по результатам конкурса на замещение должности муниципальной службы[39].
Аттестация муниципального служащего проводится один раз в три года с целью определения его соответствия замещаемой должности муниципальной службы.
Не подлежат аттестации следующие муниципальные служащие:
1) замещающие должности муниципальной службы менее одного года;
2) достигшие возраста 60 лет;
3) беременные женщины;
4) находящиеся в отпуске по беременности и родам или в отпуске по уходу за ребенком до достижения им возраста трех лет (аттестация указанных муниципальных служащих возможна не ранее чем через один год после выхода из отпуска);
5) замещающие должности муниципальной службы на основании срочного трудового договора.
По итогам аттестации муниципального служащего аттестационная комиссия выносит решение, в котором указывается, что муниципальный служащий замещаемой должности муниципальной службы соответствует или не соответствует квалификационным требованиям. Аттестационная комиссия также вправе давать рекомендации о поощрении отдельных муниципальных служащих за достигнутые ими успехи в работе, в том числе о повышении их в должности, а в случае необходимости — рекомендации об улучшении деятельности аттестуемых муниципальных служащих. Результаты аттестации сообщаются аттестованным муниципальным служащим после подведения итогов голосования, а сами материалы аттестации передаются непосредственно представителю нанимателя.
Далее представитель нанимателя принимает решение о поощрении отдельных муниципальных служащих за достигнутые ими успехи в работе или в срок не более одного месяца со дня аттестации о понижении муниципального служащего в должности с его согласия. По результатам аттестации аттестационная комиссия может давать рекомендации о направлении отдельных муниципальных служащих для получения дополнительного профессионального образования[40].
В случае несогласия муниципального служащего с понижением в должности или невозможности перевода с его согласия на другую должность муниципальной службы, представитель нанимателя принимает решение уволить его с муниципальной службы в связи с несоответствием замещаемой должности вследствие недостаточной квалификации, подтвержденной результатами аттестации, в срок не более одного месяца со дня аттестации. По истечении указанного срока увольнение муниципального служащего или понижение его в должности по результатам данной аттестации не допускаются. В то же время муниципальный служащий вправе обжаловать результаты аттестации в судебном порядке.
Положение о проведении аттестации муниципальных служащих утверждается муниципальным правовым актом в соответствии с типовым положением о проведении аттестации муниципальных служащих, утверждаемым законом субъекта Российской Федерации.
Помимо оснований для расторжения трудового договора, предусмотренных Трудовым кодексом Российской Федерации, трудовой договор с муниципальным служащим может быть также расторгнут по инициативе представителя нанимателя в случаях[41]:
1) достижения предельного возраста, установленного для замещения должности муниципальной службы;
2) прекращения гражданства Российской Федерации, прекращения гражданства иностранного государства — участника международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым иностранный гражданин имеет право находиться на муниципальной службе, приобретения им гражданства иностранного государства либо получения им вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, не являющегося участником международного договора Российской Федерации, в соответствии с которым гражданин Российской Федерации, имеющий гражданство иностранного государства, имеет право находиться на муниципальной службе;
3) применения административного наказания в виде дисквалификации.
Допускается продление срока нахождения на муниципальной службе муниципальных служащих, которые достигли предельного возраста, установленного для замещения должности муниципальной службы. Но однократное продление срока нахождения на муниципальной службе муниципального служащего допускается не более чем на один год.
Для замещения должности муниципальной службы требуется соответствие квалификационным требованиям к уровню профессионального образования, стажу муниципальной службы или работы по специальности, направлению подготовки, знаниям и умениям, которые необходимы для исполнения должностных обязанностей, а также при наличии соответствующего решения представителя нанимателя — к специальности, направлению подготовки.
Квалификационные требования к уровню профессионального образования, стажу муниципальной службы или стажу работы по специальности, направлению подготовки, необходимые для замещения должностей муниципальной службы, устанавливаются муниципальными правовыми актами на основе типовых квалификационных требований для замещения должностей муниципальной службы, которые определяются законом субъекта Российской Федерации в соответствии с классификацией должностей муниципальной службы[42]. Квалификационные требования к знаниям и умениям, необходимым для исполнения должностных обязанностей, устанавливаются в зависимости от области и вида профессиональной служебной деятельности муниципального служащего его должностной инструкцией. Должностной инструкцией муниципального служащего могут также предусматриваться квалификационные требования к специальности, направлению подготовки.
В случае если лицо назначается на должность главы местной администрации по контракту, уставом поселения, а в отношении должности главы местной администрации муниципального района, городского округа (городского округа с внутригородским делением) — уставом муниципального района, городского округа (городского округа с внутригородским делением) и законом субъекта Российской Федерации могут быть установлены дополнительные требования к кандидатам на должность главы местной администрации.

Условия прохождения муниципальной службы

В Федеральном законе от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» закреплено положение о том, что поступление на муниципальную службу осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации о труде с учетом особенностей.
Не может быть принят на муниципальную службу, а также находиться на муниципальной службе гражданин в случае лишения его права занимать должности муниципальной службы в течение определенного срока согласно вступившему в законную силу решению суда.
Муниципальному служащему в период прохождения муниципальной службы гарантируются[43]:
1) условия работы, которые обеспечивают ему исполнение должностных обязанностей в соответствии с должностной инструкцией;
2) право на своевременное и в полном объеме получение денежного содержания;
3) отдых, который обеспечивается установлением нормальной продолжительности рабочего времени, предоставлением выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегодного оплачиваемого отпуска;
4) медицинское обслуживание муниципального служащего и членов его семьи, даже при выходе муниципального служащего на пенсию;
5) пенсионное обеспечение за выслугу лет и в связи с инвалидностью, в том числе пенсионное обеспечение членов семьи муниципального служащего в случае его смерти, которая наступила в связи с исполнением им должностных обязанностей;
6) обязательное государственное страхование на случай причинения вреда здоровью и имуществу муниципального служащего в связи с исполнением им должностных обязанностей;
7) обязательное государственное социальное страхование на случай заболевания или утраты трудоспособности в период прохождения муниципальным служащим муниципальной службы или после ее прекращения, но наступивших в связи с исполнением им должностных обязанностей;
8) защита муниципального служащего и членов его семьи от насилия, угроз и других неправомерных действий в связи с исполнением им должностных обязанностей в случаях, порядке и на условиях, установленных федеральными законами.
Муниципальному служащему предоставляются гарантии, которые установлены трудовым законодательством для работников в случае расторжения трудового договора с муниципальным служащим по причине ликвидации органа местного самоуправления, избирательной комиссии муниципального образования либо сокращением штата работников органа местного самоуправления, аппарата избирательной комиссии муниципального образования.
Дополнительные гарантии муниципальным служащим могут быть представлены также законами субъекта Российской Федерации и уставом муниципального образования.
Оплата труда муниципального служащего производится в виде денежного содержания, включающего в себя должностной оклад муниципального служащего в соответствии с замещаемой им должностью муниципальной службы и ежемесячные и иные дополнительные выплаты, которые могут быть определены законом субъекта Российской Федерации.
Размер и условия оплаты труда, а также размер ежемесячных и иных дополнительных выплат и порядок их осуществления определяются органами местного самоуправления самостоятельно и устанавливаются муниципальными правовыми актами, которые подлежат изданию представительным органом муниципального образования в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.
Ежегодный отпуск муниципальному служащему предоставляется с обязательным сохранением замещаемой должности муниципальной службы и денежного содержания. Размер данной выплаты определяется в порядке, который установлен трудовым законодательством для исчисления средней заработной платы.
Ежегодный оплачиваемый отпуск муниципального служащего состоит из основного оплачиваемого отпуска и дополнительных оплачиваемых отпусков, а его продолжительность составляет 30 календарных дней.
Ежегодные дополнительные оплачиваемые отпуска продолжительностью не более 10 календарных дней предоставляются муниципальному служащему за выслугу лет, а также в случаях, предусмотренных федеральными законами и законами субъекта Российской Федерации. Порядок предоставления дополнительных отпусков определяется законом субъекта Российской Федерации.
Муниципальному служащему с установленным ненормированным служебным днем предоставляется ежегодный дополнительный оплачиваемый отпуск за ненормированный служебный день, продолжительность которого составляет три календарных дня.
По письменному заявлению муниципального служащего с разрешения представителя нанимателя может предоставляться отпуск без сохранения денежного содержания, но продолжительностью не более одного года, а также предоставляется отпуск без сохранения денежного содержания в случаях, которые предусмотрены федеральными законами[44].
В области пенсионного обеспечения на муниципального служащего в полном объеме распространяются права государственного гражданского служащего, установленные федеральными законами и законами субъекта Российской Федерации.
Размер государственной пенсии муниципального служащего определяется в соответствии с установленным законом субъекта Российской Федерации соотношением должностей муниципальной службы и должностей государственной гражданской службы субъекта Российской Федерации. Максимальный размер государственной пенсии муниципального служащего не может превышать максимальный размер государственной пенсии государственного гражданского служащего субъекта Российской Федерации по соответствующей должности государственной гражданской службы субъекта Российской Федерации.
В случае смерти муниципального служащего, которая связана с исполнением им должностных обязанностей, в том числе наступившей после увольнения его с муниципальной службы, за членами семьи умершего сохраняется право на получение пенсии по случаю потери кормильца в порядке, который определен федеральными законами.
В стаж муниципальной службы включены периоды замещения:
1) должностей муниципальной службы;
2) муниципальных должностей;
3) государственных должностей Российской Федерации и государственных должностей субъектов Российской Федерации;
4) должностей государственной гражданской службы, воинских должностей и должностей федеральной государственной службы иных видов;
5) иных должностей в соответствии с федеральными законами.
Для определения продолжительности ежегодного дополнительного оплачиваемого отпуска за выслугу лет, который предоставляется муниципальным служащим, и установления им других гарантий, предусмотренных федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований, помимо периодов замещения должностей, засчитываются в стаж муниципальной службы также периоды замещения должностей, включаемые в стаж государственной гражданской службы.
В стаж муниципальной службы для назначения пенсии за выслугу лет муниципальным служащим включаются и иные периоды в соответствии с нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами. Порядок исчисления стажа муниципальной службы устанавливается законом субъекта Российской Федерации.


7.3. Оценка эффективности муниципальной службы

Эффективность работы муниципального служащего полностью связана с применением ресурсов, от которых можно получить максимальную отдачу при минимальных затратах. Она рассчитывается как отношение стоимости объемов предлагаемых услуг к стоимости используемых для этого организационных, материальных и других ресурсов.
В муниципальной службе выделяют два вида эффективности:
1) техническая;
2) социальная.
Техническая эффективность, связанная с конечным результатом, характеризует продвижение к выбранным целям и оценивается степенью реализации целей работы муниципального служащего в сопоставлении с потраченными на их достижение ресурсами. При оценке технической эффективности необходимо проанализировать соответствие этой работы требованиям внешней среды с учетом воздействия деятельности муниципального служащего на объект управления.
Социальная эффективность направлена на учет внешних результатов служебной деятельности косвенного характера. При оценке социальной эффективности необходимо изучать качественные характеристики взаимоотношений гражданских служащих с гражданами и их объединениями.
В настоящее время оценка эффективности деятельности органов местного самоуправления проводится по определенным показателям. Количество этих показателей зависит от того, какие именно показатели субъект Российской Федерации посчитает необходимыми для оценки эффективности.
Субъекты Российской Федерации обладают полномочиями по установлению дополнительных показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления лишь в пределах, ограниченных вопросами организации сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов, благоустройства и озеленения территории, освещения улиц.
Перечень показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления региональных округов и муниципальных районов утвержден Указом Президента Российской Федерации от 28.04.2008 № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов».
Также в процессе изменений муниципальной службы большая нагрузка ложится на кадровый потенциал. В настоящее время требования к муниципальным служащим как профессионалам своего дела возросли. Одним из основных инструментов реализации кадровой политики, закрепленным законодательно и направленным на совершенствование деятельности органов местного самоуправления по подбору, повышению квалификации и расстановке муниципальных служащих, является аттестация, призванная привести в соответствие профессиональный уровень последних с квалификационными требованиями должности. Аттестация направлена на определение соответствия гражданского служащего замещаемой должности.
Аттестация кадров — определение соответствия деловой квалификации, уровня знаний и навыков работника, иных общественно значимых качеств аттестуемого занимаемой должности.
По результатам аттестации принимаются решения о необходимости повышения квалификации муниципальных служащих, определяются направления их профессионального обучения и развития, решается вопрос о продвижении по службе, установлении надбавки, присвоении муниципальному служащему квалификационного разряда и т. д. Таким образом, аттестации принадлежит центральное место в системе работы с персоналом муниципальных служб.
Стоит отметить, что в ст. 49 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» говорится о том, что для оценки государственных служащих с целью присвоения гражданского чина служащего по инициативе гражданского служащего проводится квалификационный экзамен не позднее чем через три месяца после дня подачи им письменного заявления о присвоении классного чина гражданской службы. Квалификационный экзамен проводится по установленной форме в целях оценки знаний, навыков и умений (профессионального уровня) гражданского служащего конкурсной или аттестационной комиссией.
Тем не менее, квалификационный экзамен при оценке эффективности персонала не является достаточно эффективным. Это связано с тем, что организация такого метода оценки производится только в случае возникновения вопроса о присвоении чина.
Поэтому методом оценки персонала следует считать аттестацию, которая носит периодический характер проведения. И центральным вопросом аттестации служащих является проблема методов оценки. Применение любого метода возможно только при четко определенных критериях, составляющих предмет оценки. К сожалению, вопрос предмета оценки муниципальных служащих при аттестации до сих пор не нашел разрешения.
Также методом оценки сотрудников можно считать мониторинг служащего персонала, который представляет собой деятельность уполномоченных лиц, направленную на наблюдение за сотрудниками в процессе их профессиональной деятельности. Однако данный метод предусматривает постоянный характер наблюдений, а зачастую для непрерывного функционирования мониторинга в службах недостаточно сотрудников. Поэтому возможным средством обеспечения эффективности данного метода могло бы стать его правовое закрепление.
Оценка эффективности производится по показателям, утвержденным региональным законодательством субъектов Российской Федерации, а также Указом Президента Российской Федерации от 28.04.2008 № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов».
В настоящее время разработано и внедрено большое число методов оценки деятельности. Смысл методов оценки персонала заключается в том, чтобы на основе полученной информации об оценке служащего выработать обобщающий показатель. Методы оценки включают в себя две большие группы, представленные на рис. 7.2.
Оценка эффективности деятельности муниципальных служащих может осуществляться с применением следующих методов:
♦ метода управления по целям;
♦ метода шкалы графического рейтинга;
♦ описательного метода;
♦ метода шкалы рейтинговых поведенческих установок;
♦ метода наблюдения за поведением.
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Рис. 7.2. Подходы к методам оценки

Метод управления по целям — это комплексный метод оценки эффективности деятельности гражданских служащих, деятельность которых непосредственно не связана с выпуском продукции. В развитых зарубежных странах этот метод получил наибольшее распространение. Метод подходит для оценки работы как руководителей, так и специалистов. В основе метода лежит оценка того, насколько эффективно за конкретный период времени служащий достигает поставленных перед ним целей. Применение данного метода предполагает, что со служащим систематически проводятся обсуждения его работы, а точнее, целей, которые были им достигнуты и не достигнуты.
Применение этого метода требует, чтобы цели и сроки их достижения были определены максимально четко, причем таким образом, чтобы работа допускала количественную оценку. От измеримости и конкретности целей, а также наличия возможностей проверки выполнения порученного задания успешность применения этого метода зависит напрямую.
Процедура оценки с использованием метода управления по целям включает ряд элементов:
♦ четкую формулировку целей работы, которую необходимо выполнить;
♦ разработку плана действий, который включает формулировку способов достижения целей;
♦ выполнение плана;
♦ оценку результатов;
♦ корректировку деятельности и способов деятельности, если в этом возникла необходимость;
♦ постановку новых целей.
С применением этого метода связаны некоторые сложности. Самой серьезной из них является потенциальная многочисленность индивидуальных целевых показателей, которые затруднительно привести в систему, пригодную для оценки.
Метод шкалы графического рейтинга основывается на том, что составляется список качеств работника (количество и качество работы, ответственность, инициативность, умение сотрудничать, надежность и т. д.), которые затем оцениваются по отдельности. В этом случае можно использовать стандартную шкалу от «отлично» до «неудовлетворительно».
Описательный метод раскрывает преимущества и недостатки трудовой активности сотрудника по определенным критериям (количество и качество работы, знание работы, личные качества, инициативность и др.) с помощью шкалы рейтинга.
Метод шкалы рейтинговых поведенческих установок базируется на использовании решающих ситуаций. В результате анализа этих ситуаций с точки зрения рейтинга описания поведения работника с учетом его квалификации выводятся характеристики результативности труда.
Метод наблюдения за поведением предполагает использование наблюдения при оценке поведения работника в некоторой актуальной решающей ситуации с последующей фиксацией случаев типичного или специфического поведения и их количества.
Возможно использование и иных методов, применяемых в кадровой работе в органах муниципальной власти. Использование того или иного метода оценки на уровне отдельных органов муниципальной власти тесно связано с определением методов оценки эффективности муниципальной службы в общем на федеральном уровне. Сущность методов оценки персонала заключается в том, чтобы, основываясь на полученной информации, дать более объективную оценку каждому служащему с учетом его деловых и личностных характеристик.
Итак, изучив основные методы оценки эффективности деятельности муниципальных служащих, можно сделать вывод о том, что эти методы направлены на оценку персональных преимуществ и недостатков муниципальных служащих. Однако если посмотреть на ситуацию с точки зрения повышения эффективности работы муниципальных служб, то становится очевидным, что оценку необходимо применять не к отдельному работнику, а к службе и ее кадровому составу в целом. В этом отношении перспективными представляются не столько методы оценки эффективности их деятельности, а технологии работы с кадрами и его потенциалом, т. е., в первую очередь, технологии отбора кандидатов, определения должностей, которым они в силу своих личностных особенностей больше соответствуют, а также профессионального развития сотрудников муниципальных служб.

Причины снижения эффективности деятельности муниципальных служащих

Эффективность муниципальных служб зависит в большей мере от сотрудников, деятельность которых направлена на достижение целей и решение задач муниципальных служб в целом. Также при изучении методов оценки эффективности муниципальных служащих было выявлено, что все эти методы направлены на отдельных сотрудников. Поэтому первоначальной причиной снижения эффективности является неверное использование методов, а также неполный анализ персонала при их использовании.
При использовании методов оценки эффективности муниципальных служб необходимо учитывать критерии, специфичные для каждой конкретной должности, что, в частности, позволяет учесть тот факт, что в отдельных случаях показатели не могут быть реализованы на должном уровне. Также для оценки по отобранным критериям необходимо иметь утвержденные стандарты работы, в которых максимально точно описывается, как должна исполняться работа, и владеть полной информацией, чтобы сравнить реальную деятельность сотрудников с утвержденными стандартами.
Эффективность работы муниципального служащего полностью связана с применением ресурсов, с получением от них максимальной отдачи при минимальных затратах. Она рассчитывается как отношение стоимости объемов предлагаемых услуг к стоимости используемых для этого организационных, материальных и других ресурсов.
Следует отметить, что эффективная деятельность органов местного самоуправления осложняется многими факторами, которые крайне сложно исключить. Изначально муниципальные образования располагают следующими факторами, определяющими эффективность деятельности муниципальных служб:
♦ материально-финансовые ресурсы;
♦ кадровый потенциал;
♦ уровень развития инфраструктуры;
♦ привлекательное для инвестиций географическое положение;
♦ демографическая ситуация.
Такой фактор, как материально-финансовые ресурсы, полностью зависит от местных властей, ведь финансирование муниципальной службы осуществляется за счет средств местного бюджета.
Кадровый потенциал представляет собой внутренний фактор муниципальных служб. Поэтому в случае малой эффективности службы необходимо будет обратиться к анализу кадрового состава и его потенциала, изучить возможные причины снижения эффективности и определить пути их устранения.
Уровень развития инфраструктуры определяет наличие, доступность и качество обслуживающих структур и технологий, которые необходимы для нормального функционирования органа местного самоуправления.
Инвестиционная привлекательность географического положения, или экономико-географическое положение, — это положение в экономическом пространстве, которое определяется по отношению и к природным элементам окружающей среды, и к созданным человеком элементам искусственной среды, и к размещению самого населения.
Демографическая ситуация — это состояние в сфере рождаемости, смертности и продолжительности жизни людей. От этого фактора зависит почти вся деятельность муниципальных служб, ведь их работа заключает в поддержании связи людей и власти.
Таким образом, изучив факторы, которые влияют на эффективность работы муниципальных служащих, можно сделать вывод, каким образом эти факторы влияют на снижение эффективности. Но основной причиной снижения эффективности все-таки остаются сами сотрудники муниципальных служб. От их непрофессионализма, отсутствия опыта, умений и навыков работы снижение качества работы зависит напрямую. Для оценки этого аспекта используют методы оценки персонала, которые могли бы позволить более тщательно изучить общие недостатки, оказывающие негативное влияние на эффективность их деятельности.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Что такое «муниципальная должность» и какими муниципальные должности бывают?
2. Дайте определение понятию «муниципальный служащий».
3. Перечислите задачи муниципальной службы.
4. Основные функции муниципальной службы.
5. Основные принципы муниципальной службы.
6. Проанализируйте современное состояние муниципальной службы.
7. Понятие муниципальной должности.
8. Охарактеризуйте права, обязанности и гарантии муниципальных служащих.
9. Принципы подбора муниципальных служащих в резерв кадров.
10. Что входит в обязанности муниципального служащего?
11. Какие требования предъявляются к муниципальным служащим?
12. Что входит в структуру муниципальной службы?
13. Принципы организации муниципальной службы.
14. Принципы функционирования муниципальной службы.
15. Какие ограничения существуют в муниципальной службе?
16. Какие документы подаются при поступлении на муниципальную службу?
17. В чем состоят отличительные особенности различных представлений о кадрах?
18. Перечислите квалификационные требования к должностям муниципальной службы.
19. Какими путями обеспечивается планомерное обновление кадрового состава муниципального управления?
20. Дайте определение понятию «современная кадровая политика». Охарактеризуйте объект и предмет кадровой политики.
21. Перечислите основные направления кадровой политики в системе муниципального управления. Назовите приоритеты кадровой политики.
22. В чем заключается основная цель муниципальной кадровой политики?
23. Что включает в себя процесс формирования кадрового резерва?
24. Каково содержание деятельности по созданию и подготовке кадрового резерва к выдвижению?
25. Какие функции должна выполнять кадровая служба местной администрации?
Темы для докладов и рефератов
1. Законодательные основы регулирования муниципальной службы. Задачи, принципы и функции муниципальной службы.
2. Муниципальная должность муниципальной службы: понятие, виды.
3. Управление муниципальной службой.
4. Сходства муниципального и государственного служащего.
5. Муниципальная служба в историческом аспекте.
6. Реформа муниципальной службы.
7. Финансирование муниципальной службы.
8. Аттестация и повышение квалификации муниципального служащего.
9. Муниципальный служащий будущего. Перспективы развития муниципальной службы.
10. Профессионально-квалификационная модель муниципального служащего.
11. Подбор сотрудников и формирование кадрового резерва. Технологии подбора сотрудников.
12. Использование системы стажировок для создания кадрового резерва.
13. Совершенствование государственной кадровой политики в органах власти и местного самоуправления.
14. Особенности реализации муниципальной кадровой политики.


Глава 8. Муниципальное имущество (собственность) как объект исследования и управления


8.1. Исторические этапы формирования системы управления муниципальной собственностью

Можно с полной уверенностью утверждать, что в России самоуправление существовало всегда, так как в периоды кризиса государственной власти государство сознательно поощряло возрождение самоуправления. Самоуправление в России в процессе своей эволюции прошло ряд основных этапов, определивших и уточнивших цели и задачи, стоящие перед государством и обществом сегодня. Для России самоуправление не просто публично-правовой институт, а естественная форма самоорганизации населения, направленная на непосредственное управление общественными и производственными процессами на местах.
Первый период развития местного самоуправления в России проходит параллельно со становлением и развитием общинного строя у славян, объединением производственных общин в союзы, территориальных общин — в городские поселения, разделением власти на центральную и местную.
Второй период обусловлен принятием христианства, образованием и развитием государства на Руси.
В Древней Руси зарождается общинное местное самоуправление.
С момента принятия христианства на Руси, которое произошло в 988 г., и по 1785 г. местное самоуправление существовало в форме производственных и территориальных общин.
В период становления в России капитализма, с 1785 по 1917 г., крепнут крестьянское и земское самоуправление, местное самоуправление городов. При этом еще сохраняется сословный принцип его формирования.
С 1917 по 1990 г. — советский период государственного развития России. Последующий период развития местного самоуправления, с 1990 по 1995 г., прошел под лозунгами новой Конституции Российский Федерации (1993 г.), в которой было закреплено право населения на осуществление местного самоуправления.
На разных этапах российской истории наблюдается попеременное усиление полномочий то общественного, то государственного управления, при этом периоды дружественного сотрудничества этих властных институтов сменяются резким противостоянием.
Местное самоуправление стало восприниматься как самостоятельный уровень осуществления народом власти, которой он наделен в соответствии с Конституцией РФ. Стало очевидным, что демократическое устройство общества возможно лишь при обособлении местного самоуправления от государственной власти, превращении его во вполне самостоятельную форму народовластия.
Россия XIII — XIV вв. характеризуется отсутствием деления управления на дворцовое и государственное. В XV в. возникло централизованное государство. Московия стала военным центром, вооруженным властью над земством; наблюдается тенденция к слиянию права управления с правом владения; суд и управление сосредоточились в царе. Активно развивается княжеская и боярская земельная собственность с князьями в роли верховных собственников общинных земель, получающих доход от них в виде подати, а право владения остается за крестьянами.
По мере объединения русских земель опорой самодержавной власти становится дворянское сословие. Благодаря практике государева жалования дворян землями постепенно складывается система распределения государевых земель, изначально на правах условного владения. В 1649 г. законодательным актом окончательного закрепощения крестьянства узаконено право наследования поместных земель потомками дворян[45].
Крестьянская община к XVI в. практически полностью поглощена феодальным государством. В качестве основной формы крупного феодального землевладения выступала вотчина, которая передавалась по наследству. Характерно, что вотчина строилась на принципе самодостаточности и была формой организации сельскохозяйственного производства с земельными владениями в качестве главного богатства.
К этому времени сформировались три группы крупных собственников государственных земель: государство, монастыри и помещики.
Великий реформатор Петр I внес заметный вклад в трансформирование местного самоуправления. Так, в 1699 г. учреждены Бурмистерская палата в Москве и выборные земские избы в городах. Были упразднены должности губных старост (1702 г.) с передачей полномочий воеводам и выборным дворянским советам. Затем (1719 г.) губернии делятся на провинции, которыми управляют воеводы, имеющие все управленческие функции.
В городах учреждаются выборные магистраты. В отношениях государственной власти и самоуправления наблюдается напряженность. Позднее с подачи преемников Петра уничтожается выборный суд, а судебная власть переходит к губернаторам и воеводам; кроме того, упраздняются главный и городовой магистраты. Таким образом, губернаторы и воеводы становятся единственными носителями власти.
На протяжении веков предпринимались многочисленные попытки реформирования системы государственной власти. В итоге к началу XIX в. происходит укрепление самодержавной власти, установление абсолютизма, которые сопровождаются бюрократизацией государственного аппарата и увеличением числа чиновников, несмотря на попытки централизации власти. Отменено крепостное право, проведена аграрная реформа 1861 г., однако Россия все еще оставалась крестьянской страной с абсолютной монархией и государством в лице основного собственника.
Земские учреждения существовали с середины XIX в., а ключевую роль в развитии местного самоуправления сыграл территориальный фактор, которым было обусловлено административное обособление соответствующих частей государства.
К началу XX в. основные функции высших государственных органов существенно не изменились, было сохранено старое административно-территориальное деление на губернии, области, градоначальства и генерал-губернаторства. Крестьяне получили возможность создавать свои сословно-представительные учреждения, стали принимать во внимание интересы рабочего класса, промышленников и крестьянства.
На фоне нарастания революционных движений усиливается централизация государственного аппарата, а самостоятельность местного управления, несмотря на наличие выборных органов, крайне ограничена. В 1905 г. народу были дарованы общественные свободы, была учреждена Государственная Дума, в которой 45 % мест обеспечивалось представительству крестьянства. Можно говорить о том, что с 1906 г. Россия стала конституционной монархией.
После революции 1917 г. помещичья собственность на землю отменялась, и все земли (удельные, монастырские, церковные) со всем живым и мертвым инвентарем, усадебными постройками и всеми принадлежностями переходили в распоряжение волостных земельных комитетов и уездных Советов крестьянских депутатов, в то время как земли рядовых крестьян и казаков оставались за ними в трудовом пользовании, а земля объявлялась всенародным достоянием.
Октябрьская революция 1917 г. послужила толчком к тому, что представительные органы всех уровней составили единую систему государственной власти. Местное самоуправление как самоуправление населения, естественно, претерпело ряд изменений. В 1918 г. была закреплена новая система власти на местах, включающая областные, губернские, уездные, волостные съезды Советов, Советы депутатов городов и других поселений и исполнительные комитеты. Съезд Советов в границах своего ведения являлся высшей в пределах данной территории властью[46].
К концу 1920-х гг. начался первый этап индустриализации с параллельным формированием новой системы управления. Основной упор был сделан на ликвидацию капиталистических элементов. Завершена коллективизация сельского хозяйства: в колхозы объединено 93 % всех крестьянских хозяйств. Несмотря на нарастание напряжения на международной арене, во многом благодаря внедрению плановой экономики СССР превратился в крупную промышленную державу.
В середине 1930-х гг. съезды Советов были упразднены, органами государственной власти в краях, областях, автономных областях, округах, районах, городах и селах стали Советы депутатов трудящихся, а местные органы власти получили название Советов народных депутатов.
Самостоятельность Советов народных депутатов была относительной, так как процесс их формирования и непосредственная деятельность по подавляющему большинству вопросов ведения осуществлялись под жестким руководством партийных органов. Значительное влияние на деятельность местных Советов оказывали их исполнительные комитеты, которые формально были подконтрольны и подотчетны соответствующим Советам, но в реальности все работало наоборот.
Политические трудности середины прошлого века оказали существенное влияние на дальнейшее формирование системы управления, в частности пришлось отказаться от стремления к обобществлению государственной собственности. Таким образом, к 1980-м гг. страна пришла с глубоким кризисом, обусловившим снижение темпов роста в промышленности и сельском хозяйстве. Верховный Совет в 1987 г. утверждает переход от плановой экономики к рыночной. Несмотря на коренную перестройку системы, колхозы подлинной самостоятельности еще не получили, оставаясь в зависимости от районных властей.
Вторая половина 1980-х гг. характеризуется всплеском внимания к проблемам самоуправления в нашей стране, именно в это время наконец-то признана необходимость перехода от малоэффективных административных методов управления к несомненно более действенным — экономическим.
Шестого марта 1990 г. принят Закон СССР № 1305-I «О собственности в СССР»[47], который закрепил наличие в СССР трех основных видов собственности: собственность граждан, коллективная и государственная собственность. Кроме того, допускалось существование собственности иностранных государств, международных организаций, иностранных юридических лиц и граждан. Закон допускал развитие в СССР долевой, или совместной, собственности, а также собственности смешанной (совместная собственность советских и иностранных субъектов).
Развитию форм собственности способствовал Закон СССР от 04.06.1990 № 1529-I «О предприятиях в СССР»[48], который наряду с государственными и коллективными предприятиями допускал существование индивидуальных и семейных предприятий с целью развития гражданских правоотношений.
Закон РСФСР от 24.12.1990 № 443-I «О собственности в РСФСР»[49] наряду с государственной, муниципальной собственностью и собственностью общественных организаций однозначно восстанавливал частную собственность. Реалии рыночной экономики требовали от России создания правовой базы для новых общественных отношений. В 1992 г. началась приватизация с целью формирования слоя частных собственников, создания социально ориентированной рыночной экономики и пополнения бюджета.
Окончание массовой и безвозмездной приватизации официально признано Федеральным законом от 21.07.1997 № 123-ФЗ «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества РФ»[50]. На передний план выходят проблемы корпоративного управления и реструктурирования приватизированных предприятий, рационального использования и повышения эффективности управления собственностью.
Федеральный закон от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»[51] определяет права и обязанности этих предприятий, способы их реорганизации и ликвидации. В постсоветской России планомерно создается институт частной собственности, формируются частный и полугосударственный сектора экономики. Несмотря на то что приватизация в России не оправдала надежд по наполнению государственного бюджета и в результате на ее долю пришлась лишь малая его часть, поскольку продажная цена объектов приватизации не составляла и половины их реальной стоимости (в итоге приватизация не сопровождалась накоплением капитала), главные цели все-таки были достигнуты: была обеспечена внутренняя конвертируемость рубля, можно было говорить о состоявшемся переходе к рыночной экономике.
Сегодня Конституция РФ закрепляет равенство всех видов собственности, а право частной собственности в России охраняется законом.

8.2. Специфические особенности управления муниципальным имуществом

Согласно ст. 215 ГК РФ, под муниципальной собственностью понимается имущество, которое принадлежит на праве собственности городским и сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям.
Все законы субъектов Российской Федерации о местном самоуправлении закрепляют нормы о муниципальной собственности. В большинстве из них определено понятие муниципальной собственности, ее состав, порядок формирования и управления.
Правовое регулирование муниципальной собственности в РФ осуществляется целым рядом нормативных актов. Основополагающими из них являются Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Гражданский кодекс РФ.
В соответствии со ст. 29 вышеуказанного Закона в состав муниципальной собственности входят:
♦ средства местного бюджета;
♦ муниципальные внебюджетные фонды;
♦ имущество органов местного самоуправления;
♦ муниципальные земли и другие природные ресурсы;
♦ муниципальные предприятия и организации;
♦ муниципальные банки и другие финансово-кредитные организации;
♦ муниципальные жилищный фонд и нежилые помещения;
♦ муниципальные учреждения образования, здравоохранения, культуры и спорта;
♦ другое движимое и недвижимое имущество.
Но в законах многих субъектов РФ состав муниципальной собственности дополняется другими объектами, такими как:
♦ унитарные предприятия, в том числе транспортные, торговые, общественного питания, бытового обслуживания, ремонтно-строительные, жилищно-эксплуатационные;
♦ объекты по оказанию ритуальных услуг и содержанию мест захоронения, по утилизации и переработке мусора;
♦ ценные бумаги, пакеты акций хозяйственных предприятий;
♦ объекты инженерной инфраструктуры;
♦ имущество, приобретенное в результате предпринимательской деятельности предприятиями и организациями, входящими в состав муниципальной собственности.
Наиболее детально состав муниципальной собственности определяется в уставах муниципальных образований.
Наличие такого перечня собственности создает все условия, необходимые органам местного самоуправления для успешного управления муниципальным образованием.
Характерными особенностями муниципальной собственности являются:
♦ непосредственная связь данной собственности с интересами местного сообщества;
♦ воплощение в ней особой совокупности экономических отношений между человеком и властью;
♦ отнесение ее к разновидности публичной (общественной) собственности;
♦ функция основного инструмента социальной защиты и поддержки населения территории муниципального образования[52].
Наличие муниципальной собственности является одним из ключевых условий успешного существования и функционирования муниципального образования.
Муниципальная собственность наряду с имуществом, находящимся в государственной собственности и переданным в управление органам местного самоуправления, составляет экономическую основу местного самоуправления.
Субъект управления — лицо, группа людей или организация, которые принимают решения и управляют объектами, процессами или отношениями путем воздействия на управляемую систему для достижения поставленных целей.
В качестве субъектов муниципальной собственности выступают городские и сельские поселения, другие муниципальные образования, т. е. население, которое проживает на территории этих поселений и образований, наделено правом на местное самоуправление и осуществляет функции публичной власти через систему избираемых им органов местного самоуправления[53].
Нужно отметить, что муниципальная собственность не является разновидностью государственной собственности.
Круг объектов права муниципальной собственности законодательно ограничен. К муниципальной собственности не могут быть отнесены объекты, изъятые из оборота или ограниченные в обороте, например боевое оружие. Объектом муниципальной собственности может выступать любое имущество, кроме того, что может находиться только в государственной собственности.
Статья 9 Конституции РФ выделяет в числе возможных объектов муниципальной собственности землю и природные ресурсы. Правовой режим муниципальных земель определяется Земельным кодексом Российской Федерации. Правовой режим других природных ресурсов определяется федеральными законами «О недрах», «Об охране окружающей природной среды», Лесным и Водным кодексами.
В соответствии с этими законами органы местного самоуправления имеют право пользования природными ресурсами, а также право на часть платежей за природопользование.
Наделение населением муниципального образования органов местного самоуправления полномочиями по осуществлению права муниципальной собственности означает лишь перераспределение полномочий представителей одного и того же собственника — муниципального образования, но не передачу от него права собственности какому-либо другому лицу.
В основной массе имущество муниципальной собственности закреплено за муниципальными предприятиями, которые имеют право самостоятельно управлять им в рамках вещного права и права хозяйственного ведения, или передается в ведение муниципальных учреждений, которые получают право оперативного управления закрепленным за ними имуществом.
В силу своей специфики муниципальная собственность изначально приближена к населению, потому что призвана служить удовлетворению его основных потребностей и нужд.
Для муниципальной собственности характерны расширение состава и усложнение структуры управления, поскольку первоначально ее состав ограничивался учреждениями образования, здравоохранения, соцобеспечения, путей сообщения, однако развитие современного общества и техники обусловило пополнение данного списка предприятиями водо-, тепло-, электро- и газоснабжения, канализации, транспорта, жилым и нежилым фондами и т. д. Причем параллельно с качественным расширением состава увеличивается и объем муниципальной собственности, совершенствуются ее структура и управленческий состав, к специалистам которого предъявляются все более высокие квалификационные требования.
Несмотря на то что изначально муниципальная собственность представляла собой отдельный самостоятельный вид собственности, ее развитие в определенной степени подчинялось давлению государственных структур. Поэтому не может не радовать сложившаяся в последние годы устойчивая тенденция постепенного высвобождения муниципальной собственности из государственного подчинения за счет перехода ее в единоличное ведение органов местного управления[54].
Основным отличием муниципальной формы собственности от государственной можно считать то, что ее эксплуатация подчинена преследованию относительно узких целей, направленных на улучшение условий жизни местного населения, благоустройство территорий муниципальных образований и т. д., в то время как государственная собственность стремится к удовлетворению потребностей всех граждан страны, без привязки к месту их жительства.
В соответствии с российским законодательством муниципальное право собственности на земельный участок подкрепляется свидетельством о собственности и наделяет собственника правомочиями владения, распоряжения и пользования участком земли, принадлежащей муниципальному образованию. Объектами данного права являются земельные участки, переданные Российской Федерацией или ее субъектами в муниципальную собственность или считающиеся таковыми на основании федеральных законов.
Наличие муниципальной собственности как таковой характерно далеко не для всех стран, поскольку ее появление должно быть детерминировано соответствующими историческими предпосылками.

Состав муниципальной собственности

Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ч. 1 ст. 50) закрепляет, что в собственности муниципальных образований может находиться имущество муниципальных образований, предназначенное для решения вопросов местного значения, осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления органами государственной власти, обеспечения деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений.
Целевое назначение имущества определяет его принадлежность. При возникновении у муниципального образования права собственности на имущество, не предназначенное для установленных в отношении муниципальной собственности целей, оно подлежит либо отчуждению, либо обязательному перепрофилированию, в порядке и в соответствии со сроками, установленными федеральным законодательством.
Таким образом, в собственности городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов может находиться имущество:
♦ предназначенное для электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, освещения улиц населенных пунктов муниципальных образований;
♦ транспортно-инженерные сооружения, расположенные в границах населенных пунктов муниципального образования, а также имущество, которое предназначено для их обслуживания;
♦ здания и сооружения жилищного фонда, предназначенные для социального использования, в целях обеспечения малоимущих граждан, проживающих в муниципальном образовании и нуждающихся в улучшении жилищных условий, на условиях договора социального найма, а также имущество, которое необходимо для содержания муниципального жилищного фонда;
♦ транспорт и иное имущество, призванное обеспечить транспортное обслуживание населения в границах муниципального образования;
♦ объекты, в том числе и пожарное оборудование, снаряжение, которые предназначены для обеспечения первичных мер пожаротушения;
♦ имущество библиотек муниципального образования;
♦ имущество, которое предназначено для организации досуга и обеспечения жителей муниципального образования услугами организаций культуры;
♦ объекты культурного наследия, к которым относятся памятники истории и культуры, вне зависимости от категории их историко-культурного значения;
♦ имущество, которое предназначено способствовать развитию на территории муниципального образования физической культуры и массового спорта;
♦ имущество, которое предназначено для организации благоустройства и озеленения территории муниципального образования, в том числе мест общего пользования и массового отдыха населения;
♦ имущество, которое предназначено для сбора / вывоза бытовых отходов и мусора;
♦ имущество, которое предназначено для организации ритуальных услуг и содержания мест захоронения;
♦ имущество, которое предназначено для официального обнародования муниципальных правовых актов или другой официальной информации;
♦ земельные участки, которые отнесены к муниципальной собственности муниципального образования федеральными законами;
♦ пруды и (или) обводненные карьеры, находящиеся на территории муниципального образования;
♦ имущество, которое предназначено для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального образования;
♦ имущество, которое предназначено для организации защиты населения и территории муниципального образования от чрезвычайных ситуаций, носящих природный и техногенный характер;
♦ имущество, которое предназначено для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья.
Разграничение объектов муниципальной собственности обусловлено разграничением полномочий между различными муниципальными образованиями в соответствии с тем, что каждое полномочие должно обеспечиваться соответствующим объектом муниципальной собственности.
В отношении муниципальной собственности оправдано применение общих правил гражданского законодательства. В частности, Гражданский кодекс Российской Федерации[55] в качестве первичного субъекта права муниципальной собственности определяет муниципальные образования, т. е. местные сообщества жителей. Таким образом, собственником муниципального имущества изначально выступает местное население, и оно, в свою очередь, доверяет органам местного самоуправления управление муниципальной собственностью[56].


8.3. Современные методы управления муниципальным имуществом

В современной России формирование отношений собственности осуществляется под воздействием рыночных механизмов, поэтому особую актуальность приобретает изучение мировой практики в области управления собственностью. Несмотря на то что практически каждая страна разработала свою систему управления собственностью, можно утверждать, что большинство процессов управления в различных странах идентичны.
Системам местного самоуправления зарубежных стран присущи универсальная выборность и значительная самостоятельность в решении местных вопросов. Причем местная самостоятельность обеспечена опорой на муниципальную собственность, право взимания и распоряжения местными налогами, возможность издания относящихся к вопросам местного значения нормативных актов.
Существуют три базовых модели местного самоуправления: англосаксонская (классическая), континентальная (французская) и смешанная[57].
Применение англосаксонской модели характерно для стран с одноименной правовой системой, среди которых наиболее показательны Великобритания, США, Канада, Индия, Австралия. Однако необходимо отметить, что в классическом виде эта модель встречается крайне редко. Она отличается наличием формальной автономии и самостоятельности местного самоуправления, отсутствием на местах опеки органов местного самоуправления со стороны представителей правительства.
Действия органов местного самоуправления могут осуществляться в рамках предписанных законом полномочий, тогда как иные действия могут быть признаны судом неправомерными.
Континентальная модель организации местной власти вопреки названию применяется не только в странах континентальной Европы (Франции, Бельгии, Италии, Испании), но и в странах Ближнего Востока, франкоязычной Африки, Латинской Америки. Данная модель характеризуется сочетанием местного и государственного управления на местах, выборности и назначаемости; иерархической организацией системы местного самоуправления, в которой четко прослеживается подчиненность нижестоящих звеньев вышестоящим; присутствием на местном уровне специального представителя центральной власти, который осуществляет государственный контроль за деятельностью на местах.
Показательно, что каждая административно-территориальная единица выполняет специфический объем функций, что исключает дублирование, при этом органы исполнительной власти различных уровней независимы, а деятельность муниципальной власти осуществляется параллельно с работой территориальных органов исполнительной государственной власти.
Применительно к демократически развитым странам различия между англосаксонской и континентальной моделями не носят принципиального характера, хотя в некоторых странах организация власти на местах представляет собой симбиоз этих двух моделей, дополненных собственными специфическими признаками. Логично, что данная модель называется смешанной. Модели такого типа характерны для местного самоуправления в Японии, Австрии, Германии, а также некоторых развивающихся стран и стран с постсоциалистической системой.
Отличительной чертой смешанной модели организации власти на местах является то, что относительно автономное местное самоуправление на низовом территориальном уровне сочетается с государственным управлением на более высоком.

Зарубежный опыт управления имуществом муниципальных образований

Весь практический опыт управления имуществом муниципальных образований за рубежом можно классифицировать по группам стран: страны бывшего СССР, страны «Большой восьмерки», страны БРИК (Бразилия, Россия, Индия и Китай), страны ОЭСР (Организация экономического сотрудничества и развития). Каждая из указанных групп стран имеет свой опыт управления активами муниципальных образований и государственных предприятий.
В отличие от России, за рубежом активно используются внешнее управление, инструменты залога и выпуска ценных бумаг, осуществляются сделки по продаже и покупке государственных и муниципальных активов.
Средствами управления активами в муниципальных образованиях и муниципальных учреждениях служат инвентаризация муниципальных активов; рационализация и реорганизация сети муниципальных учреждений, целью проведения которых является исключение параллельных функций путем закрытия, слияния и перевода в ведение вышестоящего органа управления соответствующего региона; продажа, оценка и повышение стоимости активов; оптимальное управление денежными потоками, которые связаны с муниципальными активами.
Зачастую в основу управления муниципальными активами положен стратегический план, включающий в себя определение стратегических целей, оценку основных характеристик муниципальных услуг, оценку спроса на муниципальные услуги, разработку стратегии и тактики управления активами, финансовое планирование управления активами, мониторинг и контроль управления.
Активы могут принадлежать к одной из трех групп: напрямую используемые органами государственной власти, активы социального значения и прочие активы. Очевидно, что практический опыт, накопленный в Российской Федерации, имеет существенные отличия от зарубежного.

Поддержка управления муниципальной собственностью со стороны государства

Муниципальная собственность служит средством социальной защиты населения муниципального образования, поскольку представляет собой форму публичной собственности, которая дает возможность обеспечить удовлетворение социальных потребностей людей и достойное существование слабо защищенным слоям населения, проживающего на территории муниципального образования.
Одним из отличительных признаков муниципальной собственности является то, что она в соответствии с российским законодательством принадлежит всему населению муниципального образования и призвана служить качественному удовлетворению его основных жизненных потребностей.
Таким образом, очевидна необходимость минимизировать возможность совершения действий со стороны органов местного самоуправления, которые могут повлечь за собой банкротство муниципальных образований[58].
Органы местного самоуправления, представляя собой субъект хозяйствования, являются еще и субъектом властных отношений. Следовательно, органы местного самоуправления наделены полномочиями самостоятельно принимать на территории определенного муниципального образования общеобязательные решения, в том числе и предполагающие создание для муниципальных предприятий и организаций льготных условий предпринимательской и прочей деятельности по отношению к иным субъектам рыночных отношений.

Методы управления муниципальной собственностью

Управление муниципальной собственностью осуществляется посредством реализации ряда основных методов и принципов управления муниципальным имуществом. Основными критериями выбора той или иной формы использования имущества являются значимость объекта для решения вопросов местного уровня и эффективность различных форм использования с точки зрения собственника.
Ведение муниципального хозяйства в России подчинено четырем основным принципам, среди которых:
♦ принцип прямого управления;
♦ принцип муниципально-подрядной системы;
♦ принцип муниципально-арендной системы;
♦ принцип муниципальной концессии.
Принцип прямого управления предполагает непосредственное руководство со стороны органов муниципальной власти находящимися в ведении муниципального образования муниципальными предприятиями и муниципальными учреждениями; кроме того, муниципальные образования могут учреждать хозяйственные общества.
К преимуществам прямого управления можно отнести возможность получения дохода в течение длительного периода времени в виде платы за пользование муниципальным имуществом и отчислений от чистой прибыли, что позволит решать задачи социально-экономического развития территории.
Кроме того, прямое управление позволяет небольшим муниципальным образованиям реализовать свои полномочия посредством межмуниципального сотрудничества, создавая хозяйственные общества для совместного решения вопросов местного значения.
Преимуществами хозяйственных обществ являются возможность привлечения стороннего капитала в деятельность предприятий, которая обеспечивается продажей долей или пакетов акций; ответственность муниципального образования по долгам хозяйственного общества, ограничивающаяся только вкладом в уставный капитал; наличие органов управления; правовое регулирование процедуры увольнения руководителя; наличие рычагов стимулирования деятельности управленческого персонала при оптимизации работы предприятия.
Муниципально-подрядная система характеризуется тем, что для строительства и выполнения иных специфических функций на врéменной основе привлекаются нанимаемые на конкурсной основе частные подрядчики, которые по окончании работ получают часть прибыли. Применение данной системы в Российской Федерации регламентируется Федеральным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд»[59]. Для того чтобы применение подрядной системы было эффективным, следует строго соблюдать определенные принципы и правила, а также вести систему учета и контроля. Только при соблюдении этих условий система может играть очень важную роль в современных муниципальных хозяйствах.
Одной из форм распоряжения муниципальной собственностью является передача муниципального имущества в аренду, применение которой оправдано лишь в том случае, когда органы местного самоуправления по каким-либо причинам не могут иным, более выгодным образом самостоятельно распоряжаться муниципальным имуществом. В рамках реализации арендной системы муниципальное имущество сдается в аренду частным лицам на определенный срок, причем муниципалитет на весь срок аренды собственности полностью отказывается от доходов, которые приносит использование данного имущества в пользу фиксированных, регулярных платежей, уплачиваемых арендатором. Практика показывает, что деятельность арендатора обычно никак не связана с выполнением поручений местных органов власти по решению вопросов местного значения, что ограничивает возможность муниципального регулирования.
К основным преимуществам передачи муниципальной собственности в аренду можно отнести получение муниципалитетом стабильного источника дохода, что не исключает в будущем возможность использования объектов недвижимости для развития муниципального образования. Недостатком арендной системы является утрата местным самоуправлением возможных доходов в виде земельного налога; в том случае, когда ставка арендных платежей фиксирована, возможны потери от инфляции.
Поскольку муниципальные органы априори обладают бóльшим объемом ликвидного имущества, чем любой иной собственник на данной территории, они могут диктовать свои условия рынку, но в то же время, олицетворяя собой публичную власть, они обязаны действовать в интересах всех членов местного сообщества, регламентировать свою деятельность нормативно-правовыми актами, обеспечивать гласность и прозрачность своей деятельности. Таким образом, передаче имущества, находящегося в муниципальной собственности, в аренду должна предшествовать разработка нормативно-правового акта, который утверждается местным представительным органом власти и доводится через средства массовой информации до сведения заинтересованных лиц.
Арендаторы более заинтересованы в аренде муниципальной недвижимости, чем частной, поскольку в этом случае их ждут стабильность и предсказуемость условий аренды, умеренные цены, открытые конкурсы и т. д.
Муниципальная концессия — это уступка органами местного самоуправления на договорных условиях и на определенный срок частному хозяйствующему субъекту права устраивать и вести хозяйство в определенной сфере деятельности в случае невозможности самостоятельного ведения той или иной части местного хозяйства.
Применение концессионного механизма на практике может быть реализовано посредством двух способов.
В первом случае применение концессионного механизма ведет к тому, что около половины прибыли, которая может быть получена от деятельности, переходит в частные руки, причем концессионная эксплуатация зачастую не в силах обеспечить интересы ни потребителей, ни персонала.
Местные власти не имеют реальных инструментов борьбы с крупными внешними концессионерами, поэтому они не могут отказаться от невыгодных концессионных договоров, которыми связаны на многолетний период. А со стороны частной монополии стремления вкладывать средства в развитие и техническое совершенствование производства обычно не наблюдается, поэтому по окончании договора муниципальное образование получает изношенное оборудование и требующую ремонта недвижимость.
Применение данной системы выгодно только представителям частного бизнеса, тогда как с точки зрения местного самоуправления она экономически не эффективна и малопригодна для практики муниципального хозяйства.
Во втором случае применение концессионного механизма имеет как очевидные преимущества, так и инициирует появление ряда проблем.
Преимущества состоят в том, что инициируется создание конкурентной среды в отрасли; поступают дополнительные денежные средства на территорию; не требуется финансового участия муниципальных образований в осуществлении проектов; за счет строительства или реконструкции объектов коммунального назначения создаются дополнительные рабочие места; увеличивается количество потенциальных инвесторов; муниципальная собственность пополняется современным оборудованием.
Однако возникают такие проблемы, как потеря муниципалитетом влияния в сфере коммунального обслуживания, отсутствие положительной практики договорных отношений, потребность в закреплении ответственности за тарифное регулирование услуг, отсутствие стимулов для местных властей и инвесторов к заключению подобных договоров.
Следовательно, каждое муниципальное образование должно индивидуально подходить к данному методу управления муниципальной собственностью, предварительно оценив все возможные выгоды и риски.
Очередным способом получения муниципальным образованием гарантированной прибыли является его продажа, которая позволяет относительно быстро единовременно получить достаточно крупную сумму денежных средств и в перспективе получать доход в виде земельного налога. Но данный способ также далек от идеала, он имеет свои недостатки, один из которых заключается в утрате местным самоуправлением возможности получения доходов от использования данной недвижимости в будущем; кроме того, нередко возникают определенные трудности при поиске потенциальных покупателей, располагающих достаточными средствами.
Существуют и другие методы управления муниципальной собственностью, среди которых — передача имущества в доверительное управление коммерческим организациям или безвозмездное пользование муниципальным имуществом.
Очевидно одно: независимо от формы управления органы местного самоуправления должны стремиться к максимальному сохранению управляемости имущества на своей территории. Выбор способа управления собственностью должен опираться на отраслевую специфику, а также зависеть от возможности конкуренции на рынке конкретных услуг или же нецелесообразности создания альтернативных предприятий.
Помимо этого, все мероприятия, относящиеся к управлению муниципальным имуществом, должны быть увязаны не только по срокам, но еще и по материальным, финансовым, трудовым ресурсам с учетом интересов развития местного сообщества и территории. В качестве одного из ключевых условий оптимизации управления муниципальной собственностью выступает профилактика коррупции.
Усилия по изысканию средств для обеспечения текущего функционирования и стратегического развития территории наряду с соблюдением вышеозначенных и некоторых иных принципов приведут не просто к повышению доходности муниципального имущества, но изменению роли имущества в социально-экономическом развитии муниципального образования.
Вопросы и задания для самоконтроля и более глубокого изучения
1. Муниципальное имущество (собственность) как объект исследования и управления.
2. Критерии и принципы классификации муниципального имущества.
3. Субъекты управления муниципальным имуществом.
4. Обеспечение государственных интересов и безопасности в системе управления имуществом (собственностью).
5. Законодательное регулирование отношений муниципальной собственности.
6. Опыт управления муниципальным имуществом в России (исторический аспект).
7. Современный опыт управления муниципальным имуществом.
8. Анализ зарубежного опыта управления муниципальным имуществом.
9. Методологические подходы к формированию системы управления муниципальным имуществом (собственностью).
10. Система управления региональной (муниципальной) собственностью.
11. Доходы бюджета от использования муниципального имущества.
12. Оценка эффективности деятельности органов управления муниципальным имуществом.
13. Оценка эффективности использования муниципальной собственности.
Темы для докладов и рефератов
1. Система управления муниципальным имуществом: преимущества и недостатки.
2. Пути повышения ответственности муниципальных служащих за нарушения при использовании муниципальной собственности.
3. Лизинг муниципального имущества.
4. Перспективы использования муниципальной собственности.
5. Механизмы совершенствования управления муниципальной собственностью.
6. Безвозмездное использование муниципального имущества.
7. Проблемы в управлении муниципальной собственностью.
8. Значение планирования в использовании муниципальной собственности.
9. Значение мониторинга муниципальной собственности.
10. Значение контроллинга муниципальной собственности.
11. Пути повышения доходов бюджета от использования муниципальной собственности.
12. Способы повышения эффективности деятельности органов управления муниципальной собственностью.
13. Способы повышения эффективности использования муниципального имущества.
14. Механизмы усовершенствования системы управления муниципальной собственностью.
15. Значение страхования муниципальной собственности.
16. Аренда муниципального имущества.
17. Способы выхода из банкротства муниципальных предприятий.
18. Перспективы развития управления муниципальным имуществом.
19. Значение учета и контроля в управлении муниципальной собственностью.
20. Внедрение информационных технологий в систему управления муниципальной собственностью.
21. Значение приватизации муниципальной собственности.
22. Коммерческая концессия муниципального имущества.
23. Поддержка управления муниципальной собственностью со стороны государства.
24. Организационное обеспечение деятельности органов управления муниципальным имуществом.


Тестовые задания


Тест 1

1. Социальный прогресс зависит от зрелости:
а) государственных институтов власти;
б) политических элит и лидеров;
в) развитого гражданского общества;
г) динамики развития.

2. Что не является задачей изучения курса «Государственное управление»?
а) рассмотрение природы и сущности, целей и методов государственного управления;
б) овладение понятийным аппаратом дисциплины;
в) определение и обоснование методологических подходов при рассмотрении каждой темы курса;
г) изучение государства как политико-правового института.

3. Целое, состоящее из частей, совокупность взаимосвязанных элементов называется:
а) структурой;
б) системой;
в) отношением;
г) связью.

4. Целенаправленное организующе-регулирующее воздействие государства на общественные процессы, отношения и деятельность людей представляет собой:
а) социальное управление;
б) государственно-административное управление;
в) государственное управление;
г) государственный менеджмент.

5. Государственный менеджмент — это:
а) новая трактовка традиционной административной модели управления;
б) система современных подходов к управленческой деятельности государства, ориентированная на результаты, а не на процедуры;
в) государственное регулирование в рыночной экономике;
г) деятельность государства по организации государственных органов, их связей и функционирования.

6. Системный подход к изучению системы государственного управления позволяет представить его как функционирование нескольких сложных социальных систем. Условно назовем их:
а) система управляющая;
б) система управляемая;
в) система взаимодействия;
г) рациональная система.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) авг; 4) авг.

7. Форма государства имеет три выражения:
а) форма правления;
б) форма политико-административного устройства;
в) политическая идеология;
г) политический режим.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) авг; 4) авг.

Тест 2

1. Какая из форм правления по Платону является справедливой?
а) тимократия;
б) демократия;
в) тирания;
г) эвнополис.

2. К неправильным или несовершенным формам правления Аристотель относил:
а) демократию;
б) аристократию;
в) монархию;
г) политию;
д) тиранию;
е) олигархию.
Варианты ответов: 1) абв; 2) где; 3) бде; 4) аде.

3. Какая форма правления по И. Канту является наилучшей?
а) республика;
б) монархия;
в) союз народов;
г) ни одна из них.

4. Кто является автором концепции разделения властей?
а) Вольтер;
в) Локк;
б) Монтескьё;
г) Гегель.

5. Форма правления, при которой вся законодательная и исполнительная власть сосредоточена в руках монарха, — это:
а) конституционная монархия;
б) абсолютная монархия;
в) дуалистическая монархия;
г) сословная монархия.

6. Республиканская форма правления выступает в трех видах:
а) парламентская республика;
б) президентская республика;
в) правовая, демократическая республика;
г) смешанная форма (президентско-парламентская республика).
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) авг; 4) абг.

7. Страна, где президент одновременно является главой государства и главой правительства, т. е. президент «сильный», — это:
а) Франция;
б) США;
в) Великобритания;
г) Германия;
д) Россия.

8. Признаками федерализма являются:
а) территория состоит из территории субъектов федерации (штатов, краев, республик и т. д.);
б) субъекты федерации не имеют права на сецессию (односторонний выход из федерации);
в) в федерации нет единого государственного бюджета, а есть федеральный бюджет и бюджет субъектов федерации;
г) каждый субъект федерации обладает суверенитетом.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) авг; 4) абг.

9. К обязательным свойствам демократического режима относятся:
а) президентская форма правления;
б) реальное участие населения в организации государственной власти, управление делами государства;
в) федеральное устройство государства;
г) признаки и гарантированность на конституционном и законодательном уровнях равноправия граждан.
Варианты ответов: 1) аб; 2) бв; 3) бг; 4) все перечисленное.

10. Конституция Российской Федерации представляет собой:
а) декларацию о государственного суверенитета;
б) идеологический документ;
в) нормативно-правовой акт;
г) акт политической воли.

11. Согласно учению И. Канта, конституция — это договор, по которому народ отказывается от своей свободы, чтобы:
а) принять свободу от природы;
б) обрести свободу в правовом состоянии;
в) подчиниться воле правителя;
г) быстрее достичь общей цели.

Тест 3

1. Основы конституционного строя характеризуют Российскую Федерацию как государство:
а) конфедеративное;
б) республиканское;
в) общенародное;
г) демократическое, федеративное, правовое;
д) социальное.

2. Принципы современной представительной демократии, которые легли в основу конституционного строя РФ:
а) суверенитет народа;
б) гарантированность прав, свобод и выбора граждан;
в) принцип разделения властей;
г) способность к компромиссам, толерантность.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) абг; 4) авг.

3. Консенсусная демократия — это:
а) демократия согласования;
б) когда в процессе принятия решений участвуют все группы;
в) когда решения принимаются на основе аргументации и взвешенности;
г) расширение межнациональных связей.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) абг; 4) авг.

4. Сущность лоббизма — это:
а) централизованная система власти;
б) процесс влияния групп интересов на органы власти;
в) способ формирования элит;
г) тип легитимной власти.

5. Согласно Конституции в Российской Федерации высшую государственную власть осуществляет:
а) Центральная избирательная комиссия РФ;
б) Федеральная налоговая служба;
в) Федеральное Собрание;
г) Счетная палата РФ.

6. Согласно Конституции в Российской Федерации высшую государственную власть осуществляет(ют):
а) федеральные министры;
б) суды РФ;
в) Центральный банк РФ;
г) Уполномоченный по правам человека.

7. Структура современного российского парламента:
а) двухпалатная — Государственная Дума и Совет Федерации;
б) двухпалатная — Государственная Дума и Государственный Совет;
в) однопалатная — Федеральное Собрание;
г) однопалатная — Государственная Дума.

8. Общенациональным представительным органом государственной власти в Российской Федерации является:
а) Президент;
б) Правительство;
в) Федеральное Собрание;
г) Совет Федерации;
д) Государственная Дума.

9. Совокупность юридически установленных функций и полномочий государственных органов, должностных лиц — это:
а) права и ответственность; в) компетенция;
б) полномочия;
г) правовой статус.

10. Какую ветвь власти представляет Президент РФ?
а) законодательную;
б) исполнительную;
в) судебную;
г) ни одну из них.

11. К функциям Президента РФ относятся:
а) принятие решения о роспуске Государственной Думы;
б) назначение на должность председателей Конституционного Суда, Генерального прокурора;
в) принятие решения об отставке Правительства РФ;
г) определение основных направлений внешней и внутренней политики;
д) назначение Председателя Правительства РФ.

12. Согласно действующей Конституции РФ, подписывает и обнародует федеральные законы (промульгация закона):
а) Президент РФ;
б) Генеральный прокурор;
в) Председатель Совета Федерации РФ;
г) Председатель Правительства РФ.

13. Что не входит в полномочия Совета Федерации?
а) назначение выборов Президента РФ;
б) отрешение Президента РФ от должности;
в) назначение на должность судей Конституционного Суда РФ;
г) назначение на должность и освобождение от должности председателя Центрального банка РФ.

14. Что не входит в полномочия Государственной Думы?
а) назначение на должность и освобождение от должности председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов;
б) утверждение изменения границ между субъектами РФ;
в) назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным конституционным законом, объявление амнистии.

15. Из перечисленного к функциям парламента по Конституции РФ 1993 г. относятся:
а) разработка федерального бюджета;
б) представительство интересов;
в) формирование правительства;
г) определение основных направлений внутренней и внешней политики страны;
д) обеспечение безопасности государства.

16. Какие из приведенных этапов принятия федерального бюджета в соответствии с Конституцией РФ относятся к компетенции Правительства РФ?
а) разработка федерального бюджета;
б) обеспечение исполнения федерального бюджета;
в) одобрение федерального бюджета;
г) контроль за исполнением федерального бюджета;
д) отчет об исполнении федерального бюджета;
е) представление в Государственную Думу федерального бюджета.

17. Основные положения, с помощью которых выстраивается теория и объясняются анализируемые факты, называются:
а) принципы;
в) принцип объективности;
б) функции;
г) законы.

18. Какой принцип предполагает приоритет федерального права над региональным?
а) комплементарности;
б) субсидиарности;
в) гомогенности;
г) демократизма;
д) разделения властей;
е) суверенности.

19. Центральными, определяющими целями («стволом» «древа» целей) государственного управления являются:
а) стратегические цели;
б) экономические цели;
в) социальное прогнозирование;
г) общественно-политические цели.

20. Конституционные принципы государственной власти воплощает политика в области:
а) разграничения полномочий РФ и ее субъектов;
б) запрета экстремистских организаций;
в) защиты всех форм собственности;
г) справедливого распределения материальных благ.

21. Системообразующим элементом организационной структуры государственного управления выступает:
а) разделение территориальных образований на уровни власти;
б) государственный орган (синонимы: орган государства, орган государственной власти);
в) конституционное разделение власти по горизонтали (законодательная, исполнительная, судебная);
г) государственный аппарат.

22. Структура государственного аппарата включает в себя:
а) государственные органы и учреждения;
б) государственные органы и государственные предприятия;
в) государственные учреждения и органы местного самоуправления;
г) муниципальные и государственные органы.

23. Функции государства, функции государственного управления и управленческие функции государственных органов в совокупности образуют сложную многоуровневую структуру госуправления, которая является:
а) институциональной подсистемой;
б) коммуникативной подсистемой;
в) функционально-структурной подсистемой;
г) профессионально-кадровой подсистемой.

24. По видам государственная служба делится на:
а) гражданскую (управленческую);
б) военную государственную службу в армии;
в) специализированную (правоохранительную) госслужбу;
г) федеральную государственную службу:
Варианты ответов: 1) авг; 2) абв; 3) абг; 4) бвг.

25. Согласно положениям Хартии государственных служб мира, цель государственной службы — это:
а) создание условий для связи госаппарата с населением;
б) стать сферой и основой социальных услуг населению;
в) поддержка предпринимательства;
г) профессионализация государственного аппарата.

26. В соответствии со ст. 1 ФЗ РФ «Об основах государственной службы РФ», государственная должность — это:
а) должность в федеральных органах государственной власти;
б) должность в органах госвласти субъектов РФ;
в) должность в федеральных органах государственной власти, органах госвласти субъектов РФ;
г) должности государственной гражданской службы.

27. Назначает на должность Генерального прокурора РФ:
а) Совет Федерации;
б) Президент РФ;
в) Правительство РФ;
г) Государственная Дума.

28. Правовой статус госслужащих характеризуется:
а) общегражданскими правами и обязанностями;
б) служебными (специальными) правами и обязанностями по занимаемой должности;
в) принадлежностью к общественным объединениям;
г) профессиональной деятельностью:
Варианты ответов: 1) аб; 2) бв; 3) вг; 4) бг.

29. Кодекс поведения государственных служащих, предписывающий им определенный тип нравственных отношений, — это:
а) административная этика;
б) деловой этикет;
в) этика государственной службы;
г) стандарты поведения госслужащих.

30. Модель профессионально-психологической подготовки государственного служащего нового типа может быть представлена в виде трех блоков:
а) что должен знать специалист;
б) что должен уметь специалист;
в) какими способностями, личностными свойствами должен обладать специалист;
г) профессионал с высоким уровнем ответственности.
Варианты ответов: 1) абв; 2) бвг; 3) авг; 4) абг.

Тест 4

1. Муниципальное имущество — это:
а) ресурсная основа государственного управления;
б) имущественный комплекс муниципального образования, в который входят земельные участки, движимое и недвижимое имущество;
в) разновидность государственной собственности.

2. В состав муниципальной собственности входят (ответов может быть несколько):
а) ценные бумаги, средства бюджета;
б) лесной фонд;
в) жилищный фонд и нежилой фонд.

3. Местный бюджет — это план:
а) доходов и расходов субъекта РФ;
б) доходов и расходов муниципального образования на очередной период времени;
в) расходов и доходов государства на финансовый год.

4. Ресурсы муниципального образования — это совокупность:
а) финансовых возможностей территории;
б) материальных и нематериальных возможностей субъекта РФ;
в) материальных и нематериальных возможностей муниципального образования.

5. Укрупненный состав муниципальной собственности в Российской Федерации определен:
а) Конституцией РФ;
б) Федеральным законом от 25.09.1997 № 126-ФЗ «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»;
в) Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

6. Право собственности на муниципальное имущество принадлежит:
а) муниципальному образованию;
б) представительному органу местного самоуправления как представителю всего населения;
в) местной администрации как исполнительному органу местного самоуправления;
г) государству.

7. Как характеризуются отношения собственности?
а) как отношения между собственником и имуществом;
б) как отношения между людьми по поводу присвоения и отчуждения имущества;
в) как отношения между собственником и государственными органами власти.

8. Согласно Федеральному закону от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в состав муниципального имущества входит имущество, предназначенное для:
а) решения вопросов местного значения, осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления;
б) обеспечения деятельности органов и должностных лиц государственной власти субъекта РФ;
в) обеспечения деятельности немуниципальных хозяйствующих субъектов.

9. Вопросы владения, пользования, распоряжения и управления муниципальной собственностью, самостоятельного формирования, утверждения и исполнения местного бюджета:
а) действительны только для поселений;
б) действительны только для муниципальных районов;
в) общие для всех типов муниципальных образований.

10. Приоритет в регулировании отношений муниципальной собственности имеют:
а) Гражданский кодекс РФ и нормы гражданского законодательства;
б) Закон от 06.10.2003 г. № 131-Ф3 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и связанные с ним законодательные акты;
в) нормы локальных нормативных актов.

11. В состав муниципального имущества входит(ят):
а) имущество, необходимое для решения местных вопросов;
б) имущество, необходимое для осуществления государственных полномочий;
в) имущество, необходимое для обеспечения деятельности органов МСУ, муниципальных служащих, работников муниципальных учреждений, предприятий;
г) все вышеперечисленные виды имущества.

12. Эффективность распоряжения муниципальным имуществом оценивается (укажите все правильные ответы):
а) при режиме хозяйственного ведения;
б) при режиме оперативного управления;
в) при режиме муниципальной казны.

13. Управление имуществом муниципальной казны осуществляют:
а) органы муниципального самоуправления;
б) доверительные управляющие;
в) специально созданные учреждения.

14. Виды учета муниципальной собственности:
а) оперативный учет;
б) бухгалтерский учет;
в) статистический учет;
г) все вышеперечисленные виды учета.

15. К способам приватизации муниципального имущества НЕ относится:
а) продажа имущества на аукционе;
б) продажа за пределами РФ находящихся в муниципальной собственности акций ОАО;
в) продажа муниципального имущества посредством публичного предложения.

16. Приватизация государственной и муниципальной собственности — это:
а) безвозмездное отчуждение государственной и муниципальной собственности в иную собственность;
б) продажа государственного и муниципального имущества;
в) возмездное отчуждение государственной и муниципальной собственности в иную собственность.

17. Доходы от использования и приватизации муниципального имущества поступают:
а) в бюджеты субъектов РФ;
б) в местный бюджет;
в) в федеральный бюджет.

18. Концессия — это договор о передаче объектов муниципальной собственности:
а) в доверительное управление;
б) во временное пользование на условиях определенной платы за пользование;
в) в эксплуатацию на условиях значительных инвестиций и оплаты продукцией;
г) для осуществления определенного вида деятельности на условиях выплаты платежей роялти.

19. Страхование муниципальной собственности охватывает следующие объекты:
а) строения, помещения и их конструктивные составляющие (стены, балконы);
б) квартирную (комнатную) внутреннюю отделку;
в) транспортные средства и производственное оборудование;
г) все вышеперечисленные варианты ответов.

20. Закрепление нормативно-правовых актов на владение, пользование, распоряжение муниципальным имуществом осуществляет(ют):
а) Конституция РФ;
б) Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
в) Гражданский кодекс РФ;
г) все вышеперечисленные нормативные акты.

21. Инвентаризация государственного имущества обязательна в случаях:
а) передачи имущества в аренду;
б) выкупа, продажи имущества;
в) подготовки годовой отчетности;
г) все вышеперечисленные ответы неверны;
д) верны три первых варианта ответа.

Тест 5

1. Муниципальная собственность — это:
а) разновидность государственной собственности;
б) разновидность собственности организаций (т. е. частной);
в) самостоятельная форма собственности.

2. Привлекательность и особенность страхования муниципального жилья связана со следующими характеристиками (если необходимо, выберите несколько ответов):
а) низким страховым взносом;
б) доступностью для разных категорий клиентов и надежностью программы;
в) уменьшением нагрузки по ремонту жилого фонда и издержек предприятий ЖКХ по ликвидации последствий аварий;
г) все вышеперечисленные варианты ответа.

3. Договор коммерческой концессии характеризуется как:
а) реальный, взаимный, возмездный;
б) консенсуальный, взаимный, возмездный;
в) реальный, односторонний, возмездный;
г) консенсуальный, односторонний, возмездный.

4. Сторонами по договору концессии могут быть:
а) объединения юридических лиц и фонды;
б) потребительские кооперативы и учреждения;
в) коммерческие организации (юридические лица) и граждане, зарегистрированные в качестве индивидуальных предпринимателей;
г) общественные и религиозные организации.

5. Каждая сторона договора коммерческой концессии, заключенного без указания срока, вправе отказаться от договора, уведомив об этом другую сторону за:
а) один месяц;
б) три месяца;
в) два месяца;
г) шесть месяцев.

6. При объявлении правообладателя или пользователя несостоятельным (банкротом) договор коммерческой концессии:
а) прекращается;
б) не прекращается;
в) приостанавливается.

7. Согласно Конституции РФ земли могут находиться в следующих видах собственности:
а) государственной, муниципальной, частной;
б) исключительно в государственной;
в) государственной, муниципальной, частной и иных формах собственности.

8. Организационно-правовые методы — это:
а) способы осуществления управленческих воздействий для достижения целей управления;
б) прямые командно-распорядительные воздействия субъектов управления на имущественные отношения;
в) система нормативно-правовых, административных и экономических механизмов, способствующих достижению минимизации воздействия рисковых ситуаций.

9. Понятие собственности в России регулируется:
а) Конституцией РФ;
б) Гражданским кодексом РФ;
в) верны оба варианта.
10. Муниципальной собственностью распоряжаются:
а) органы местного самоуправления:
б) органы региональной власти;
в) федеральные органы власти.

11. Права собственника в отношении имущества, входящего в состав муниципальной собственности, от имени муниципального образования осуществляют:
а) комитеты по управлению муниципальным имуществом;
б) главы муниципальных образований;
в) представительные органы местного самоуправления;
г) органы местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законодательством субъектов Российской Федерации и уставами муниципальных образований, население непосредственно.

12. Муниципальные образования наделяются собственностью в целях:
а) получения прибыли и направления ее в бюджет;
б) решения вопросов местного значения;
в) помощи неимущим.

13. Земля и другие природные ресурсы, не находящиеся в собственности граждан, юридических лиц либо муниципальных образований, относятся:
а) к частной собственности;
б) к муниципальной собственности;
в) к государственной собственности.

14. Имущество, принадлежащее на праве собственности городским и сельским поселениям, а также другим муниципальным образованиям, является:
а) частной собственностью;
б) муниципальной собственностью;
в) общей собственностью.

15. Порядок управления муниципальной собственностью определяется:
а) федеральным законодательством;
б) законодательством субъектов Российской Федерации;
в) главой муниципального образования;
г) представительным органом местного самоуправления.

16. Доходы от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности и поступающие в местный бюджет, — это:
а) налоговые доходы;
б) неналоговые доходы;
в) дотации.

17. Приватизация муниципального имущества регулируется:
а) федеральными и муниципальными правовыми актами;
б) федеральными законами;
в) федеральными правовыми актами, правовыми актами субъектов РФ, муниципальными правовыми актами.

18. В состав муниципальной собственности могут входить:
а) только средства местного бюджета;
б) имущество муниципальных предприятий и учреждений;
в) недра и другие природные ресурсы;
г) имущество субъекта Российской Федерации.
Варианты ответов: 1) вг; 2) бв; 3) ав; 4) аб.

19. Какие из перечисленных категорий объектов НЕ могут находиться в собственности муниципальных образований:
а) имущество, предназначенное для исполнения государственных полномочий, делегированных государством;
б) имущество, предназначенное для решения вопросов местного значения, закрепленных за муниципальным образованием;
в) имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов местного самоуправления и муниципальных служащих;
г) имущество, предназначенное для обеспечения деятельности сотрудников муниципальных предприятий и учреждений;
д) имущество, предназначенное для внесения в качестве вкладов в хозобщества.

20. Право собственности на муниципальное имущество принадлежит:
а) муниципальному образованию;
б) представительному органу местного самоуправления как представителю всего населения;
в) местной администрации как исполнительному органу местного самоуправления;
г) государству.

21. Форма собственности, НЕ закрепленная в Конституции РФ:
а) частная;
б) государственная;
в) муниципальная;
г) иностранная;
д) смешанная.

Тест 6

1. Муниципальная собственность — это:
а) разновидность частной собственности;
б) самостоятельная форма собственности;
в) разновидность государственной собственности;
г) разновидность смешанной собственности.

2. Верно ли утверждение: «Субъектом управления муниципальной собственностью является население»?
а) да;
б) нет.

3. Доходы от приватизации объектов муниципальной собственности:
а) поступают в местный бюджет и внебюджетные муниципальные фонды;
б) поступают в полном объеме в местный бюджет;
в) распределяются между местным бюджетом и бюджетом субъекта Российской Федерации, на территории которого расположено данное муниципальное образование;
г) распределяются в равных долях между местным бюджетом, бюджетом субъекта Российской Федерации и федеральным бюджетом.

4. Состав муниципального имущества:
а) имущество, необходимое для решения местных вопросов;
б) имущество, необходимое для осуществления государственных полномочий;
в) имущество, необходимое для обеспечения деятельности органов МСУ, муниципальных служащих, работников муниципальных учреждений, предприятий;
г) все вышеперечисленные виды имущества.

5. Различие государственной и муниципальной собственности по субъекту состоит в том, что:
а) право муниципальной собственности ограничено в отношении тех средств, которые переданы для выполнения отдельных государственных полномочий или являются государственной дотацией;
б) собственником выступает население муниципального образования;
в) в муниципальной собственности может находиться любое имущество, за исключением того, которое может находиться только в государственной собственности;
г) приобретение или прекращение права муниципальной собственности наступает в более узком кругу случаев.

6. Базовыми моделями местного самоуправления являются:
а) классическая;
б) французская;
в) немецкая.
Варианты ответов: 1) бв; 2) аб; 3) ав.

7. Континентальная модель организации власти на местах применяется:
а) во Франции;
б) в США;
в) Латинской Америке.
Варианты ответов: 1) аб; 2) абв; 3) ав.

8. Отличительная черта смешанной модели организации власти на местах — это:
а) полная самостоятельность местной власти;
б) относительно автономное местное самоуправление на низовом территориальном уровне сочетается с государственным управлением на более высоком;
в) тотальный контроль местного самоуправления со стороны органов государственной власти.

9. В основе методологии управления муниципальной недвижимостью лежат:
а) государственно-правовые методы;
б) организационно-экономические методы;
в) организационно-правовые методы.
Варианты ответов: 1) бв; 2) аб; 3) ав.

10. Способы приватизации муниципальной собственности:
а) аукцион; в) коммерческий конкурс;
б) запрос заявок; г) коммерческие торги.
Варианты ответов: 1) бв; 2) аб; 3) ав.

11. Организационно-правовая форма унитарных предприятий:
а) государственные;
б) частные;
в) муниципальные.
Варианты ответов: 1) ав; 2) аб; 3) а.

12. Организационно-экономические методы — это:
а) гибкие методы управления;
б) воздействие на экономические интересы участников имущественных отношений посредством преобразования форм собственности, регулирования деятельности предприятий, использующих муниципальную недвижимость;
в) область деятельности, в ходе которой определяются и достигаются четкие цели управления.
Варианты ответов: 1) бв; 2) аб; 3) ав.

13. Выбор какого-либо метода управления определяется целями управления, которые подразделяются на:
а) стратегические;
б) главные и второстепенные;
в) оперативные.
Варианты ответов: 1) бв; 2) ав; 3) аб.

14. Какое предприятие признается муниципальным?
а) занимающееся предпринимательской деятельностью юридическое лицо;
б) коммерческий хозяйствующий субъект, не наделенный правом собственности на закрепленное за ним имущество;
в) гражданин-предприниматель.

15. Каким документом регулируется управление муниципальным имуществом?
а) типовым договором;
б) Законом № 131-ФЗ;
в) уставом муниципального образования.

16. Какие стадии НЕ входят в процедуру признания муниципального предприятия банкротом?
а) ознакомление;
б) наблюдение;
в) финансовое оздоровление;
г) перепрофилирование;
д) внешнее управление;
е) конкурсное производство;
ж) заключение мирового соглашения.
Варианты ответов: 1) бв; 2) аг; 3) аб; 4) аеж.

17. Для зарубежного управленческого опыта характерно использование:
а) инструментов залога и выпуска ценных бумаг;
б) сделок по продаже и покупке государственных и муниципальных активов;
в) политическое администрирование.
Варианты ответов: 1) бв; 2) ав; 3) аб.

18. Вопросы владения, пользования, распоряжения и управления муниципальной собственностью, самостоятельного формирования, утверждения и исполнения местного бюджета:
а) действительны только для поселений;
б) действительны только для муниципальных районов;
в) общие для всех типов муниципальных образований.

19. Что является основанием для прекращения (ликвидации) хозяйственной деятельности предприятия?
а) рокировка руководящего состава;
б) потеря заинтересованности владельца в осуществлении хозяйственной деятельности организации;
в) решение суда.
Варианты ответов: 1) бв; 2) ав; 3) аб.

20. Коммерческие торги проводятся при… муниципального имущества:
а) аренде;
б) приватизации;
в) мене.

21. В какой форме должен быть заключен договор коммерческой концессии?
а) письменной, с последующей государственной регистрацией;
б) нотариальной;
в) письменной;
г) устной.
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HUWe, MHCTUTYLIMOHaNM3aUMs
NO3UTUBHbIX
COLMaNbHO-IKOHOMMUYECKIUX
W3MeHeHW
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DKOHOMMYE-
CKMe TIoKa-
3aresm

BromkeTHbie
IoKa3aTeJn

WuBectu-
LIMOHHbIE
IoKasaTeJn

Co1manibHble
oKasaTeJn

BBII nHa gyiry HacejeHus; CpeIHUI JOXOM Ha-
ceJIeHVsT; MIHIEKC OObeMOB NPOM3BOJCTBA; pa3s-
Mepbl HeopMaIbHOM, MJIY TEHEBOM, SKOHOMUKU
u BBII

®uHaHCKHPOBaHME TEKYIIMX PACXONOB OIOMKETA;
CIVIaskMBaHue HepaBHOMEPHOCTHM TOCTYILIEHWSI
HaJIOTOBBIX TUIaTeKeN B GIOMKET; YPOBEHb CO-
61paeMOCTY HaJIOTOB

OuHaHCUPOBaHNe MHBECTULVIOHHBIX TIPOEKTOB;
(buHaHCKHpOBaHNME HOBOTO CTPOUTEIbCTBA; pas-
BUTHME NTPOMBILIIEHHOCTH, TIPOU3BOICTBEHHOM,
TPAHCIIOPTHOM, COIMAIbHOM MHDPACTPYKTYPhI

‘YpoBeHb COLMAIBHOM MOAJEPKKM MAIOVIMYILIETO
HaceJIeHMsT; ypOBeHb 6e3paboTuiibl; GUHAHCUPO-
BaHMe COLMAIbHbIX TPOrPAMM; CO3IaHVe HOBBIX
pabouyx MecCT U Ip.
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