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1. Введение

Настоящий отчет подготовлен в форме аналитического и рекомендательного материала по вопросам проведения административной реформы в Российской Федерации и в субъектах Российской Федерации, представляющим особый интерес для пилотных регионов проекта. При подготовке отчета использованы аналитические разработки и рекомендательные материалы экспертов проекта, а также материалы научно-практических семинаров, в которых приняли участие эксперты проекта.

2. Идеология российской административной реформы

Изменения структуры и функций органов исполнительной власти, а также порядка её отношений с обществом (частными лицами, бизнесом и т.д.) непрерывно идут под воздействием самых разных факторов в большинстве стран мира, как федеративных, так и унитарных. Таких изменений очень много, но отнести к классу административных реформ мы считаем возможным лишь те из них, которые организованы и на законных основаниях проводятся высшими органами власти в виде коренных и всеобщих преобразований административных отношений и институтов исполнительной власти. Только совокупность всех этих признаков, а именно инициирование и проведение «сверху», законность и связанная с этим всеобщая обязательность, специальная организация и фундаментальность перемен и отличают административную реформу (как и все остальные реформы
) от частных улучшений и ситуативных изменений в структуре и порядке работы органов исполнительной власти.

Ни одна из реформ, проводимых в России в последние 15 лет, не была так плотно вписана в контекст зарубежной практики. как административная. Начав эту реформу с относительно малым отставанием от зарубежных стран (бум «западных» административных реформ пришелся на первую половину 90-х годов), и уже имея опыт проведения политических, экономических и социальных реформ, приближающих общественное отечественное устройство к зарубежным образцам, Россия выбрала идеологию административного реформирования тех стран, в которых Public Administration зримо переходит в New Public Management, и где в государственные институты активно привносятся принципы и технологии стандартного бизнес-управления. Была избрана идеология своего рода «разгосударствление власти», утверждающая, что следует, во-первых, предоставить независимым (хотя и «государственным») агентствам свободу действий по распоряжению государственными ресурсами при косвенно регулирующей роли государства и, во-вторых, передать в частные руки все те функции государственных органов, принять которые бизнес сочтет для себя выгодным (аутсорсинг)
. Принципы и технологии «нового государственного менеджмента» все шире используются в отношениях государства и госслужащих (конкурсно-контрактная система найма), а также государства и институтов предоставления государственных услуг (обособление этих функций) с использованием фирменных методов отработки и передачи информации (электронные правительства) и ориентацией на показатели государственного управления, выраженные в стандартизированной и предельно конкретизированной форме.

Так, административная реформа в Великобритании
, начавшаяся в  1982 г., преследовала решение, казалось бы, чисто финансовой задачи оптимизации бюджетирования и аргументировалась желательностью приближения уровня принятия решений к тем, кто заинтересован в этих решениях (население и бизнес). Однако, к концу 90-х годов система традиционно министерского управления оказалась преобразованной в сеть управляющих министерских центров, с которыми стали на контрактной основе взаимодействовать 140 новообразованных и подотчетных парламенту агентств, где оказалось занятым три четверти всех английских госслужащих. Показательно, что каждое агентство начало полагать одной из важнейших своих задач передачу предоставления какой-то из своих услуг в частные руки.

Достаточно полно описаны аналогичная или близкая к ней практика административного реформирования в Канаде и в её отдельных провинциях, в ряде стран Африки и Азии (в том числе в Казахстане) и других
. В различных методиках и рекомендациях Мирового Банка по вопросам проведения административной реформы в России часты ссылки на опыт административного реформирования в далекой Новой Зеландии, что совсем не абсурдно, учитывая, во-первых, что в этой небольшой стране производство ВВП более чем в 7 раз превышает российский уровень, а практическое использование программно-целевых технологий в государственном управлении было начато новозеландскими властями одними из первых в мире. В Новой Зеландии разработаны условия и уже более 15-ти лет успешно реализуется реальная конкуренция различных департаментов по поводу получения ежегодных бюджетных ресурсов в зависимости от эффективности достижения конкретных государственных целей; при этом предполагается, что существуют поддающиеся фиксации и оценке связи между множеством различных промежуточных и немногими (общегосударственными) конечными результатами. В этой стране (что должно быть особенно интересным для России) госслужащие стали работать с «корпоративными» мотивациями (главными становились интересы конкретных департаментов) и стимулами именно к эффективному выполнению государственных функций
.

В общем случае выстраивается следующая внешне несложная схема административного реформирования, отражающая вышеуказанную идеологему о самоопределении места государственной власти в функционировании либерально-рыночного общества:

(1) в обществе формируются общепризнанные (или навязанные «сверху») представления о целях («конечных» результатах деятельности) государства, о том, как с ними соотносятся полномочия высших органов власти и о том, как «промежуточные» результаты отдельных подразделений исполнительной власти соотносятся с «конечными» результатами деятельности государства;

(2) высшие органы исполнительной власти государства переуступают часть своих полномочий («промежуточных» целей, результатов) автономизированным агентствам;

(3) агентства получают бюджетные средства в зависимости от результативности исполнения переданных полномочий (от достижения «промежуточных» результатов), переводимых ими в конкретные услуги гражданам и бизнесу;

(4) результативность деятельности каждого органа исполнительной власти определяется на основе установленных стандартов каждой услуги при условии четкого соотнесения качества предоставляемых услуг и конечных целей правительства;

(5) все государственные служащие в составе указанных агентств становятся подобием работников отдельных фирм, продукцией которых являются стандартизированные государственные услуги; благополучие госслужащего связывается с результативностью деятельности «фирм-агентств» на контрактной основе.

Главный, но почти не обсуждаемый вопрос любой административной реформы – целевое изменение власти как важнейшего института государства, наиболее полно воплощающего саму идею государственности. Любая административная реформа, целенаправленно изменяя меру, качество и силу исполнительной власти, одновременно изменяет суть государства, поскольку мера власти есть степень присутствия государства в жизни общества, качество власти – способность государства рационально и только в интересах общества использовать законодательно закрепленные за ним огромные общественные ресурсы (административные, бюджетно-налоговые, собственности и др.) и сила власти – возможность государства обеспечивать правопорядок и проводить в неразрушающем режиме адаптационные и реформационные преобразования общественных отношений. Поэтому проведение любой административной реформы неизбежно становится способом придания нового облика государству, а в условиях России к тому же и способом легитимного встраивания всех прочих реформационных преобразований (от разгосударствления собственности и новейшей трансформации федеративных отношений до «монетизации льгот») в административные механизмы государственного управления. 

Вначале мы упоминали о том, что классификационные признаки административной реформы полностью соответствует аналогичным признакам реформ как особому классу радикальных преобразований. В то же время, административные реформы – самый парадоксальный тип реформ, которые разрабатываются и реализуются в формате самореформирования. Любая общегосударственная реформа, по определению, инициируется властью, но только в ходе административной реформы и инициатором, и объектом преобразований является сама власть. Можно, разумеется, представить, что на самой высшей ступени властной иерархии появляются намерения коренной трансформации власти нижестоящих уровней, но трудно представить ситуацию, при которой все эти устоявшиеся средние и низшие этажи исполнительной власти сами будут разрабатывать стандарты услуг и регламенты деятельности, сами предлагать и проводить сокращения и перемещения своих же кадров, – а именно такой и предлагается технология российского административного реформирования. Одно дело, если, например, одни и те же люди властных структур предлагали схемы приватизации и залоговых аукционов и сами же становились их активными участниками, и совсем другое, если люди власти должны разрабатывать и принимать меры по реформационному введению своей деятельности в жесткое нормативно ограниченное русло, или формализовать и делать более проверяемыми бюджетные расходы. Видимо, поэтому так велики общественные ожидания того, что очередная реструктуризация органов власти может привести лишь к увеличению числа и этих органов и их работников, а стандартизация и регламентация их работы – к усилению бюрократизации и к окончательному отделению власти от граждан
. 

3. Компоненты административной реформы и их взаимосвязь с другими российскими реформами

Рассмотренная ранее пятизвенная схема административного реформирования, естественно, является только схемой, причем в западном варианте она весьма четко замкнута в границах собственного «государственного менеджмента» и его институтов. В российских условиях начала XXI в. административная реформа заметно размывает эти границы и, даже не будучи обозначенными в качестве такой реформы, наиболее существенные её компоненты как бы проникают в структуру других реформ в качестве их содержательных элементов и становятся естественным институциональным условием их реализации. Это положение о «проникающем» характере российской административной реформы станет более доказательным, если, во-первых, рассматривать эту всеобщую реформу как соединение нескольких частных
 и, во-вторых, представлять отдельные её компоненты («частные реформы») как самостоятельные системные преобразования. Такие компоненты административной реформы начали обозначаться в России еще в начале 90-х годов, и это даже затруднило её последующее проведение в структурно-целостном формате. 

В общем случае компонентный состав российской административной реформы включает: 

(а) изменение места исполнительной власти в системе государственного управления, 

(б) изменения пропорций централизации и децентрализации этой власти, 

(в) перемены в структуре органов исполнительной власти и в их иерархии на федеральном и региональном уровнях, 

(г) перераспределение полномочий и ресурсов для их исполнения по территориальным уровням власти, 

(д) уточнение и унификацию содержания государственных услуг, их стандартизацию, 

(е) изменение порядка предоставления государственных услуг,

(ж) обновление внутренних регламентов деятельности различных органов власти.

Нетрудно видеть, что за каждым из них стоит либо перманентная реформа федеративных отношений, либо весь реформационный комплекс экономического «разгосударствления» и перераспределения собственности и т.д. О федеративных преобразованиях, меняющих облик исполнительной власти, мы писали в предыдущем отчете. Не менее серьезное отношение к предмету административной реформы имеет нескончаемый процесс разграничения полномочий по уровням исполнительной власти.

В последнее десятилетие аксиоматические представления о действительной роли «разграничений» как сугубо технологического инструмента реализации принципов субсидиарности (закрепление предмета ведения и соответствующих общественных финансов за тем уровнем власти, который наиболее для этого приспособлен, с передачей этого предмета «наверх» или «вниз» только по таким основаниям) стали активно вытесняться убежденностью высших органов власти в целесообразности использования «разграничений» исключительно для укрепления «исполнительской вертикали», для снятия всех напряжений в административных межуровневых отношениях. Стали внедряться представления о том, что чем более разграничены указанные предметы, тем меньше становится конфликтов между уровнями власти; при этом всё чаще игнорировался тот факт, что каждый такой предмет имеет и федеральную, и региональную, и даже муниципальную составляющую, что само распределение ролей в «совместных» действиях не должно осуществляться в одностороннем (федерально-властном) порядке, и что распределенные полномочия должны быть полностью связаны с реальной ответственностью и ресурсами каждой стороны.

Серьезные подвижки в разграничении полномочий по уровням власти, однозначно расцениваемые многочисленными экспертами и политиками как усиление «федерального присутствия», произошли в период «укрепления исполнительной вертикали». Принятые в этот период федеральные законы от 4 июля 2003 года № 95-ФЗ и от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ закрепили вышеуказанные подходы к разграничению полномочий федеральных, субфедеральных органов государственной власти РФ и органов местного самоуправления, а федеральный закон от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ развил данное регулирование, привнеся соответствующее разграничение полномочий в отраслевое законодательство. Критика указанных (особенно 122-го) федеральных законов была преимущественно связана с неприятием новой социальной политики, основные положения которой регламентировались этими нормативными актами. В значительно меньшей степени комментировалась исходная мотивация перераспределения более сотни важнейших полномочий и ресурсов для их исполнения. Это перераспределение в конечном счете было осуществлено таким образом, что многие полномочия, а с ними и немалая часть бюджетных доходов, собственности, прав распоряжения природными ресурсами и т.д. перешла к федеральному «центру».

В начале 2005 г. маятник «федерального присутствия», казалось бы, качнулся в другую сторону. Президентом РФ была инициирована подготовка предложений руководства субъектов РФ по очередному изменению принадлежности отдельных полномочий, на этот раз с передачей части федеральных полномочий на региональный, а региональных – на местный уровень. Эта инициатива определялась трезвой оценкой трудностей реализации только что принятого порядка разграничения полномочий по уровням власти; видимо, принималось во внимание и новое (более близкое к федеральной власти) положение первых руководителей субъектов РФ, которое повышало, по мнению «центра», степень их участия в исполнении федеральных полномочий. Для самих же субъектов РФ новая возможность высказаться по поводу распределения полномочий (и ресурсов!) между «центром» и регионами стала своеобразной реакцией на прежнее отношение Правительства РФ, Государственной Думы и Совета Федерации к дополнениям и изменениям в законопроекты 2003-2004 гг.; тогда не были востребованы (точнее – были проигнорированы) тысячи альтернативных предложений субъектов РФ. Предложения начала 2005 года стали попыткой хоть какого-то реванша.

Однако переход предложений регионов в федеральные законопроекты осуществлялся в прежней логике сильного «федерального присутствия». Из большого массива предложений было отобрано около ста пятидесяти таких, которые существенно не корректировали властный и ресурсный потенциал «центра». Такие же, например, существенные для регионов предложения, как право совместного недропользования на условиях «двойного ключа» (Российская Федерация и субъекты РФ), участие органов государственной власти субъектов РФ в заключении и реализации соглашений о разделе продукции и в процессе предоставления в пользование и изъятия участков недр для целей геологического изучения, разведки и добычи полезных ископаемых, естественно, были отвергнуты органами федеральной власти. Такое же отношение было характерно и применительно к десяткам других регионально значимых предложений в сфере водопользования, собственности, образования, лицензирования отдельных видов деятельности и других. Решающее слово принадлежало «центру», и никакой диалог властей не был даже предусмотрен. Может быть, поэтому интерес к очередному перераспределению полномочий постепенно угас, и заметную активность при обсуждении соответствующего законопроекта проявляли только представители московской (городской) власти.

Как и многие другие реформы последнего времени, административная реформа наиболее сильно, по сути дела генетически связана с бюджетными новациями Правительства РФ; можно утверждать, что у всех российских реформ «ноги растут» из одного и того же места – концепции и программы реформирования бюджетного федерализма и бюджетного процесса
. Нам уже приходилось писать о том, что именно в доминировании бюджетно-финансового начала в построении всех федеративных отношений («российский федерализм – самый бюджетный федерализм в мире») следует искать корни и муниципальной реформы, и социальной реформы, и новейших перераспределений (в обе стороны) полномочий между «центром» и регионами
.

Вполне естественно поэтому, что идеология «нового государственного менеджмента», отождествляющего государство с некой корпорацией (пусть даже и некоммерческой) и идеология бюджетирования, ориентированная на результативность именно такого государства, оказались исключительно близкими и по сути, и по методам реализации. Это становится особенно заметным, если пошагово сопоставить логику реформирования бюджетного процесса и логику административной реформы
. Результатом такого логического совпадения стало появление в качестве одного из концентров административной реформы всего связанного с государственными услугами.

4. Государственные услуги как один из важнейших «конечных продуктов» исполнительной власти

В административной реформе России (как на первом её этапе в 2003-2005 гг., так и на ныне проходящем) многое определяет одно из ключевых понятий «нового государственного менеджмента» – государственная услуга. Это не совсем привычное для российской управленческой практики (в научный обиход «государственная услуга» вошла более десяти лет назад) словосочетание стало трактоваться как реальный, поддающийся стандартизации и контролируемый по качеству «конечный продукт» органов исполнительной власти. При этом одной из задач административной реформы стало установление прямой зависимости оценки деятельности указанных органов и наделения их бюджетными ресурсами от перечня, объема и качества предоставления государственных услуг гражданину, организации или бизнесу. Такая вполне логичная установка при своей реализации оказалась сопряженной с рядом специфически российских проблем, первой из которых стала юридическая неопределенность самого термина, смысл которого в официальных материалах и в различных к ним комментариях, как правило, раскрывается на фоне другого понятия (также нормативно не закрепленного) – «государственная функция».

Исходя из практики использования словосочетаний «государственная функция» и «государственная услуга» в подзаконных актах Правительства РФ и в рекомендательных материалах федеральных министерств
, а также используя попытки разработчиков второго этапа административной реформы пояснить её неузаконенную терминологию
, можно дать следующую интерпретацию интересующего нас понятия применительно к содержанию этой реформы.

Государственная функция (или функции государственных органов исполнительной власти) как предмет административной реформы понимается как конкретное правоотношение между органом исполнительной власти и гражданином (юридическим лицом, организацией), возникающее в связи с исполнением соответствующего полномочия, установленного для этого органа законом, и подлежащее исполнению вне зависимости от прямого обращения гражданина (юридического лица, организации) в этот орган; действие органа власти в данном случае называется «исполнение государственной функции». Подразумевается при этом, что указанные функции как бы деперсонифицированы, обезличены и исполняются одновременно для всего населения, – такова, например, функция обеспечения правопорядка.

В отличие от «функции» в контексте официальных материалов об административной реформе «услугу» можно трактовать как действие органа исполнительной власти, осуществляемое в контакте с конкретным гражданином (юридическим лицом, организацией), которые чаще всего сами обращаются в соответствующий орган по поводу реализации своих законных прав и обязанностей; в связи с этим соответствующее действие органа исполнительной власти называется «предоставлением (оказанием) государственной услуги»
.

Важно подчеркнуть, что в рамках административной реформы стандартизация и регламентация предоставления той или иной государственной услуги ориентированы исключительно на процесс оказания услуги, и менее всего стандартизируют саму эту услугу. Поэтому, естественно, не предполагается, что будут разработаны и реализованы полноценные стандарты качества жилья, пенсионного обеспечения и т.д.
. В рамках административной реформы, подчеркнем, стандартизируется и регламентируется только организация взаимодействия по поводу конкретной государственной услуги (в том числе, процедуры обжалования методов и форм их получения) без обсуждения качественного её содержания. Видимо, предполагается, что эта сторона вопроса должна регламентироваться особо.

Формирование стандартов содержания и предоставления государственных услуг – исключительно сложный, длительный и дорогостоящий процесс, отнесенный на второй этап российской административной реформы. Возвращаясь к теме зарубежных прецедентов, отметим, что в начале и середине 90-х годов в пятнадцати «западных» стран (от Бельгии до Новой Зеландии) был принят ряд государственных документов, установивших общие требования и стандарты качества по множеству государственных услуг в качестве исходной базы для конструктивного диалога между государством как «производителем» этих услуг и гражданином (сообществом, бизнесом). При различиях в названии (Citizen’s Charter в Великобритании, La Charte des Services Publics во Франции, Carta dei servizi в Италии и т.д.), все эти документы четко встраивались, с одной стороны, в уже охарактеризованную идеологию «нового государственного менеджмента» и, с другой, в технологии «бюджетирования по результатам». В этом – главное концептуальное сходство включения рассматриваемых стандартов в контекст административных реформ на западе и в России, на этом прямое сходство фактически и заканчивается.

Дело в том, что идеологически стандарты предоставления государственных услуг должны были бы стать способом разрешения неизбежных при любом строе и правительстве конфликтов между представлениями граждан и бизнеса об объеме и качестве каждой государственной услуги и возможностями правительств реально профинансировать и организовать предоставление такой услуги. Отметим, однако, что такое становится реальным только при условии заключения и определенной легитимизации некоего «общественного договора» между властью, гражданами и бизнесом, для чего простое «вывешивание на сайте» проектов указанных стандартов представляется явно недостаточным.

Задача стандартизации и регламентирования чего бы то ни было трудно решаема в России еще по двум причинам. Во-первых, в период тотальной либерализации жизни общества ранее существующая система стандартов была отвергнута и как таковая, и в своих частных проявлениях; это относилось, например, к постепенно вытесненному из федеральных законов понятию «социальных стандартов» и к недавнему переходу к самонормированию качества самой различной продукции («рынок сам определит, что есть норма»). Во-вторых, в тот же период повсеместно (от торговли до армии) и окончательно ослабла ответственность за выполнение всего предписанного и регламентированного. В этих условиях даже такое дело, как утверждение уже разработанных регламентов и стандартов превращается в долговременно не решаемую задачу. …Приведем в связи с этим пример реализации принятого еще три года назад федерального закона «О техническом регулировании», который, кстати, имел одной из своих целей упрощение принятия регламентов.

Напомним, что к апрелю 2006 г. из почти сотни технических регламентов, которые должны были разрабатываться в соответствии с первой правительственной программой, призванной реализовать вышеуказанный закон, в разработке все еще находилось около 80-ти, около 60-ти параллельно разрабатывали бизнес-структуры, а из подготовленных пяти регламентов только один
 был принят, а остальные проходили экспертизу перед тем, как стать указом Президента РФ или федеральным законом. При этом минимальная стоимость разработки одного регламента составляла 2 млн. руб., что, по мнению большинства экспертов, в несколько раз меньше необходимого. Всего же до 2010 года предстоит не только разработать около трехсот регламентов, но и превратить каждый из них в полновесный и весьма 

объемный федеральный закон. Эта жизненно важная
 работа была начата с большим опозданием не только из-за проблем собственно разработки содержательной части регламентов, но и потому, что в этом деле (как и почти во всем) отсутствовала идеология общегосударственной регламентации, в стране действовали почти 20 независимых систем сертификации, не было и нет государственных органов аккредитации и сертификации производства и продукции и т.д.

Вряд ли нужно доказывать, что регламенты и стандарты исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг не менее сложны в разработке и не менее ответственны, чем технические регламенты, для составления которых есть и отечественная традиция (те же ГОСТы, СНИПы и т.п.) и зарубежные образцы. Ведь автомобиль везде один и тот же, а, например, медицинские услуги по-разному трактуются, предоставляются и оплачиваются в каждой стране и в каждом регионе России.

5. Обоснование и начало административной реформы

Российская исполнительная власть, её структура и функции в 90-х годах подвергались многочисленным изменениям, – частным, не всегда попадавшим в центр общественного внимания, но весьма ощутимым для рядовых работников соответствующих органов. Начало действительно радикальных перемен в этой сфере обозначил Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003-2004 годах»
, который стал результатом как неудовлетворительной оценки деятельности исполнительной власти в  90-х годах, так и нового вертикально-ориентированного курса внутренней политики страны. Сложность задач административной реформы, значительная инерционность аппарата государственного управления, а также необходимость экспериментальной (пилотной) отработки ряда наиболее ответственных нововведений определили проведение этой реформы в несколько этапов. Первый из них должен был выполнить задания вышеприведенного Указа Президента РФ в 2003-2004 гг., но практически был продлен и на 2005 год. 

Начало полномасштабной административной реформы в России обосновывалось доводами о низкой эффективности действующей исполнительной власти. Идеология проведения реформы в 2003-2004 гг. стала своеобразной реакцией на послание Президента РФ Федеральному Собранию РФ на 2003 год, в котором недостаточная эффективность государственного аппарата и несоответствие количества его полномочий качеству власти назывались «основным препятствием на пути экономических реформ». В связи с этим приоритетными задачами развития государственного управления были объявлены значительное сокращение функций органов исполнительной власти, изменение их системы и структуры, совершенствование административных процедур и судебных механизмов разрешения споров между властью и обществом. 

Вполне естественно, что главной целью первого этапа административной реформы стало, прежде всего, преодоление вышеуказанных недостатков. Достижение этой цели, естественно, предполагалось в ранее рассмотренной идеологической схеме либерально-рыночных отношений и вполне закономерно в уже упомянутом Указе Президента РФ «О мерах по проведению административной реформы в 2003-2004 годах» называлось следующие пять главных задач административной реформы: (1) ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; (2) исключение дублирования функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти; (3) развитие системы саморегулируемых организаций в области экономики; (4) организационное разделение функций регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управления государственным имуществом и предоставления государственными организациями услуг гражданам и юридическим лицам; (5) завершение процесса разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ, оптимизация деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти. Решение указанных задач было возложено на Правительственную комиссию по проведению административной реформы, образованную постановлением Правительства РФ от 31 июля 2003 г. № 451. 

Все эти задачи на первом этапе реформы были решены не полностью, но в то же время был сделан шаг к радикальным переменам в структуре и функциях «центральной» и региональной исполнительной власти. Этому способствовали как деятельность специально созданной Правительственной комиссии по проведению административной реформы (далее – «Правительственная комиссия»), так и издание специальных актов Президента РФ, Правительства РФ, внесение изменений и дополнений в различные федеральные законы.

Исходным «предреформационным» действием стала произведенная Правительственной комиссией «расчистка» функционального пространства исполнительной власти, в результате чего из 5.5 тысяч проанализированных функций федеральных органов исполнительной власти было признано избыточными около 1,5 тысяч функций, дублирующими – более 250 и требующими корректировки – более 850. Таким образом, число функций федеральной исполнительной власти было сокращено на 25%, а в оставшейся части примерно такую же долю функций следовало пересмотреть или уточнить.
6. Структурные и функциональные преобразования на первом этапе административной реформы: федеральный уровень

Логическим следствием упорядочения функций государственного управления стало кардинальное обновление структуры федеральной исполнительной власти. В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре органов исполнительной власти» функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию были сосредоточены в федеральных министерствах, функции контроля и надзора – в федеральных службах, функции по оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом – в федеральных агентствах. В соответствии с этим Указом было создано 14 министерств (в том числе 5 подведомственных Президенту РФ), которым были подведомственны 27 служб (в том числе 7 – министерствам в ведении Президента РФ) и 26 агентств (в том числе одно – подведомственное министерству в ведении Президента РФ). Непосредственно (то есть без вхождения в одну управленческую структуру с каким-либо министерством) в ведении Президента РФ находились 5 служб и 2 агентства, в ведении Правительства РФ – две службы. Таким образом, общее число федеральных служб составляло 34, федеральных агентств – 28, а всего федеральных органов исполнительной власти – 76. 

Сформированный первичный массив федеральных органов исполнительной власти, оказался недостаточно сбалансированным и уже в ближайшие месяцы Президентом РФ в эту систему органов были внесены оперативные уточнения
. Так, Указом от 20 мая 2004 г. № 649 одно из министерств было разделено на два, были образованы две новых службы и два новых агентства, две из ранее созданных служб были объединены в одну, а три службы и агентства преобразованы (в том числе одна из служб – в агентство). Указом от 13 сентября 2004 г. № 1168 «О Министерстве регионального развития Российской Федерации» было создано новое  федеральное министерство в ведении Правительства РФ. Указом от 11 октября 2004 г. № 1304 «О Федеральном медико-биологическом агентстве» было создано новое федеральное агентство, подведомственное министерству в ведении Правительства РФ. Указом от 18 ноября 2004 г. № 1453 «О Федеральном агентстве по туризму и Федеральном агентстве по физической культуре и спорту» было создано новое федеральное агентство, подведомственное Правительству РФ, а Федеральное агентство по физической культуре, спорту и туризму преобразовано в Федеральное агентство по физической культуре и спорту и передано из ведения Министерства здравоохранения и социального развития непосредственно в ведение Правительства РФ. Указом от 1 декабря 2004 г. № 1487 «О Федеральном агентстве по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству» данное агентство было передано из ведения Министерства промышленности и энергетики в ведение Министерства регионального развития.

Перечисленные изменения мая-декабря 2004 г. коснулись в основном органов, подведомственных Правительству РФ. В результате этих изменений число органов в его ведении увеличилось на 7 единиц (добавились 2 министерства и 5 агентств). При этом число служб и агентств, подведомственных непосредственно Правительству РФ (не подчиненных соответствующим федеральным министерствам), увеличилось в 5(!) раз. 

Некоторые итоговые данные об административных преобразованиях были приведены в предыдущем отчете. Мы писали о том, что в результате перечисленных административных преобразований структура федеральных органов исполнительной власти по состоянию на 1 июля 2005 г. включала один орган общей компетенции (Правительство РФ) и 83 органа отраслевой (специальной) компетенции:  16 министерств, 34 службы и 33 агентства, каждый из которых мог находиться в ведении или Правительства РФ, или Президента РФ. Президент РФ осуществлял руководство двадцатью органами:  пятью министерствами (которым были подведомственны 7 служб и одно агентство), а также непосредственно пятью службами и двумя агентствами. Правительство РФ осуществляло руководство 63-мя органами:  11-ю министерствами (которым были подведомственны 16 служб и 26 агентств), а также непосредственно шестью службами и четырьмя агентствами. При этом девять министерств осуществляли руководство деятельностью как федеральных служб, так и федеральных агентств, три – только служб, два – только агентств, два – вообще не имели подведомственных органов.

Естественно, что деятельность федеральных органов исполнительной власти, подведомственных Президенту РФ, преимущественно регламентировалась его указами, а также нормативными актами «президентских» органов, принятых в соответствии с этими указами. Деятельность «правительственных» министерств, ведомств и служб, соответственно, регулировалась федеральными законами, постановлениями Правительства РФ и нормативными подзаконными актами самих органов исполнительной власти. В этом сложнейшем конгломерате федеральных органов происходило постепенное нарастание «президентской» части; в 1999 г. в прямом подчинении Президента РФ было 15 федеральных органов, в 2000-2003 гг. – 17, в 2005 г. – 20.

Структура федеральных органов исполнительной власти, а также их функции (закрепляемые в соответствующих «Положениях») изменялась и далее, вплоть до времени появления правительственной концепции второго этапа административной реформы. Примером инициатив по расширению числа федеральных органов исполнительной власти в этот период может, в частности служить предложение вице-премьера Правительства РФ, о создании новой структуры – Государственной комиссии по вопросам миграции, демографии и привлечения трудовых ресурсов. Президент РФ одобрил это предложение, подтвердив, что при работе со столь обширным комплексом вопросов привлечение к работе лишь Министерства внутренних дел РФ (которое в тот момент курировало эти вопросы), недостаточно. Было уточнено также, что если речь идет об экономических аспектах, о социально-культурной адаптации, о вопросах материнства и детства, поручить эту работу одному МВД РФ было бы явно ошибочно.

22 июля 2005 г. Указом Президента РФ был создан новый федеральный орган исполнительной власти – Федеральное агентство по управлению особыми экономическими зонами, подведомственное Минэкономразвития России. Этим же указом Правительству РФ в трехмесячный срок было поручено утвердить положение об этом агентстве и утвердить предельную численность центрального аппарата и его терорганов. Новое агентство стало уникальным звеном федеральной исполнительной власти России, созданным, в принципе, для реализации единственного федерального закона «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» (№ 116-ФЗ от 22 июля 2005 г.). Новое агентство стало федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным осуществлять функции по управлению особыми экономическими зонами, который вместе с его территориальными органами должен был составить единую централизованную систему управления этими зонами. 

Динамизм проведения структурных преобразований федеральных органов исполнительной власти на первом этапе административной реформы существенно актуализировал проблему не только вертикальных (министерство – агентство – служба), но и горизонтальных (например, агентство – агентство) взаимодействий, решение которой должно, видимо, стать одним из предметов следующего этапа административной реформы.
В соответствии с одной из задач первого этапа административной реформы Правительственной комиссией были подготовлены и в 2005 г. одобрены Правительством РФ предложения по рационализации сети подведомственных федеральным органам исполнительной власти федеральных государственных учреждений и федеральных государственных унитарных предприятий. Из 19 тысяч учреждений и 6,5 тысяч предприятий, деятельность которых была проанализирована в ходе подготовки указанных предложений, намечалось ликвидировать, реорганизовать либо приватизировать 5 тысяч учреждений (более трети) и 3,4 тысяч  предприятий (более половины).

Реорганизация структуры и функций федеральных исполнительных органов потребовала внесения изменений в ранее существовавшие механизмы и процедуры осуществления административных отношений. Так, были внесены изменения в Кодекс РФ об административных правонарушениях, связанные с устранением функций федеральных органов исполнительной власти по внесудебному приостановлению работы организаций, отдельных производственных подразделений и оборудования при выявлении угрожающих жизни и здоровью людей нарушений требований законодательства Российской Федерации. Были внесены изменения в федеральные законы «О лицензировании отдельных видов деятельности», «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» и в Кодекс РФ об административных правонарушениях, предусматривающие поэтапную отмену лицензирования 49-ти из 123-х видов деятельности. В 2005 году были подготовлены законопроекты о передаче саморегулируемым организациям государственных функций в области финансового аудита и оценочной деятельности. Было начато реформирование системы закупок для государственных и муниципальных нужд: принят Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» и т.д.

Проведение всех рассмотренных мер по реализации первого этапа административной реформы потребовало наведения жестко регламентированного порядка во внутренней деятельности федеральных органов исполнительной власти. Первыми нормативными актами (в какой-то степени определившими формат последующих действий в этом направлении) стали постановления Правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30 «О Типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти» и от 28 июля 2005 г. № 452 «О Типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти», в которых была предпринята попытка процедурно-организационного упорядочения организации деятельности и взаимодействия федеральных органов исполнительной власти. Одновременно началась подготовка федеральных законов об административных регламентах в органах исполнительной власти и о стандартах государственных услуг, а также разработка перечня и стандартов государственных услуг, оказываемых на федеральном уровне (что стало одной из основных задач второго этапа административной реформы). Была произведена также подготовка крайне необходимого федерального закона «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления», предусматривающего обеспечение открытости информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления
.

Таким образом, в 2003-2005 гг. в ходе выполнения первого этапа административной реформы были подготовлены некоторые базовые условия для проведения её второго этапа, цели и задачи которого будут рассмотрены ниже. В то же время были подтверждены наиболее проблемные моменты в деятельности федеральных органов исполнительной власти, не снятые после первого этапа реформы и ставшие предметом её второго этапа.

7. Структурные и функциональные преобразования на первом этапе административной реформы: региональный уровень

Первый этап административной реформы в субъектах РФ начался раньше, чем она была официально провозглашена на федеральном уровне, поскольку административные преобразования в регионах, по сути дела, велись постоянно Так, еще в 2000-2002 гг., в период активного приведения регионального законодательства в соответствие с федеральным были произведены существенные изменения в структуре и функциях отдельных подразделений субфедеральных органов исполнительной власти в каждом втором регионе России. Наиболее радикальные перемены в органах власти начинались сразу после выборов первых лиц регионов, что иногда сопровождалось обновлением не только руководящего и среднего звена работников, но и структуры управления, схем подчиненности подразделений и т.п. Такие «административные реформы» в постсоветской России были традиционными, и поэтому объявление в 2003 г. федеральным «центром» радикальных административных преобразований не застало руководство большинства регионов врасплох. 

В 2003-2004 гг. общегосударственная административная реформа в субъектах РФ проходила, в основном, в формате упорядочения организации управления за счет более рационального перераспределения функций между структурными подразделениями органов исполнительной власти и (гораздо реже) исключения излишних звеньев управления. Эта непростая работа, затронувшая судьбы многих государственных и гражданских служащих и нарушившая множество сложившихся до этого формальных и неформальных должностных связей, дополнительно осложнилась в связи с принятием в рассматриваемый период ряда федеральных законов, коренным образом перераспределивших полномочия органов исполнительной власти Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований.

Упорядочение функции управления и организационных структур во многих регионах шло по примерно одинаковой схеме, которую можно иллюстрировать одним из самых ранних примеров таких преобразований, проведенных в администрации Приморского края. Там, во-первых, проинвентаризировали все федеральные законы, закрепившие за органами исполнительной власти субъекта РФ различные полномочия, во-вторых, составили матрицу «органы власти» – «полномочия», куда занесли все полномочия, реализуемые каждым органом власти, в-третьих, «вычистили» все дублирующие функции и, одновременно, обнаружили полномочия, недостаточно «прочно» закрепленные за каждым органом власти, в-четвертых, провели реальную реорганизацию функций и реализующих их подразделений (например, упразднили комитет по тарифам, у которого в результате предыдущей работы осталось всего одна функция, и её передали в энергетическую комиссию, из сорока функций сельскохозяйственного органа оставили только четыре действительно требующих реализации и т.д.), в-пятых, создали функциональный паспорт каждого органа исполнительной власти. На всю эту работу ушло несколько месяцев, но результаты её следует признать весьма хорошими. Близкая схема реорганизации исполнительной власти была использована в Ростовской области, где к тому же была исчислена трудоемкость исполнения каждого полномочия (!), то есть те самые «затраты на администрирование», которые почти никогда не учитываются при принятии федеральных законов, разграничивающих полномочия между федеральной, региональной и местной властью. 

Как уже отмечалось, административные преобразования в регионах России идут в разных режимах: (1) постоянные частные изменения в структуре органов исполнительной власти, в функциях отдельных органов, в переподчинении подразделений этих органов тем или иным должностным лицам и т.п.; этот режим можно условно назвать «эволюционным»; (2) целенаправленное специально организованное, проводимое по определенному плану реформирование системы и структуры органов исполнительной власти в связи с проведением общероссийских административных преобразований; чаще всего это и есть «административная реформа в регионе»; и (3) быстрое и радикальное изменение системы и структуры органов исполнительной власти в связи с выборами нового главы региона (в одном из регионов такие преобразования были названы в СМИ «административной революцией»)
. Рассмотрим в связи с этим ситуацию в двух соседних регионах России, где в одном из них (Чувашская Республика) административные преобразования в 2003-2005 гг. проходили по второму (программно-организованному, «реформационному») варианту, а в другом (Нижегородская область) – по третьему (быстрому) варианту.

Ситуация в Чувашской Республике является примером проведения первого этапа административной реформы в стабильных условиях работы первого лица и высшего исполнительного органа региона. Здесь был проведен анализ 875 функций республиканских органов исполнительной власти, которую в этот период представляли 15 министерств и 4 государственных комитета:  эти функции были сгруппированы в несколько групп (политические, международные, нормативно-регулятивные, исполнительно-распорядительные, контрольные, управления государственным имуществом, оказания услуг)
. Предложения по устранению дублирования, излишних и фиктивных функций в каждой группе были использованы при подготовке новых «Положений» о различных органах исполнительной власти, причем каждое из таких «Положений» основывалось на специально разработанном едином стандарте описания функций
.

Функциональное упорядочение стало главной предпосылкой для реорганизации органов исполнительной власти Чувашской Республики. Если на начало реформирования в структуру органов исполнительной власти Чувашской Республики входило, как уже отмечалось, 15 министерств и 4 государственных комитета, то в мае 2004 г. структура органов насчитывала 15 министерств, 2 государственных комитета, 1 службу, а к осени 2005 г. – 12 министерств, 2 государственных комитета и 2 службы
. В результате численность государственных гражданских служащих Чувашской Республики стала составлять немногим более 900 человек (на 200 меньше, чем в начале административной реформы).

Одновременно, в ходе реформы в Чувашской Республике (как и в Российской Федерации в целом) проводились преобразования в одной из важнейших сфер деятельности исполнительной власти – в управлении государственным имуществом. В результате этой работы в 2003-2005 гг. было реорганизовано 62 государственных унитарных предприятия Чувашской Республики, 63 республиканских учреждения и 2 хозяйственных общества с долей участия Республики и ликвидировано 5 государственных унитарных предприятий Республики, 2 республиканских учреждения и 8 хозяйственных обществ с долей участия Республики. Было преобразовано в открытые акционерные общества со 100% долей участия Чувашской Республики 17 государственных унитарных предприятий и продано 53 пакета акций. Одновременно было принято из муниципальной и федеральной в собственность Чувашской Республики 79 бюджетных учреждений. Это – действительно крупномасштабная административная реформа.

Следующий пример иллюстрирует проведение первого этапа административной реформы в явной связи со сменой областного руководства, а именно с вступлением летом 2005 г. в должность губернатора Нижегородской области В.П. Шанцева
. Система органов исполнительной власти в этой области начала складываться весной 2001 г., когда был принят закон «О Правительстве Нижегородской области» (до того Правительства как органа исполнительной власти не существовало, а его предшественником была Администрация Нижегородской области, возглавляемая Губернатором). Согласно этому закону во главе Правительства находился Председатель, имевший значительные полномочия, а в целом система органов государственной власти области как бы воспроизводила президентскую модель, закрепленную в Конституции РФ.

К лету 2005 г. в систему 24-х государственных органов исполнительной власти Нижегородской области входили 2 органа общей компетенции – Правительство и Администрация Губернатора и 22 – специальной (отраслевой) компетенции:  11 министерств и 11 иных органов исполнительной власти области. Областные органы исполнительной власти, в отличие от федеральных, в этот период представляли собой управленческие структуры доадминистративно-реформенного типа. Лишь три из них были своеобразными функциональными аналогами федеральных служб и агентств. Областные министерства в отличие от федеральных совмещали в своей деятельности все типы управленческих функций:  общей политики (кроме нормативно-правового регулирования), контрольные (в отношении подведомственных предприятий, учреждений и организаций) и исполнительно-распорядительные.

Особое место в ряду органов власти и носителей «сфер ответственности» в Нижегородской области занимала Администрация Губернатора, которую высшее должностное лицо области в соответствии с Уставом Нижегородской области (ст. 42) «формировало для обеспечения своей деятельности». Не входя в перечень министерств, и, в отличие от «иных органов исполнительной власти области», не значащаяся при Правительстве, она подчинялась напрямую высшему должностному лицу области, а также руководителю Администрации, который имел статус одного из двух первых заместителей Губернатора. Администрация Губернатора в системе органов исполнительной власти области, была по существу «вторым Правительством» с тем же почти набором наиболее общих функций (за исключением нормативно-правового регулирования и функционального регулирования в социально-экономической сфере). При этом она служила исключительным инструментом политики Губернатора, практически неподконтрольным Законодательному Собранию (кроме формального согласования кандидатуры руководителя Администрации).

Административная реформа, начатая осенью 2005 г. новым Губернатором Нижегородской области, в первую очередь, устранила областное «двоевластие», и в области стала активно формироваться более целостная и функционально определенная структура органов исполнительной власти. Этот процесс был начат решением Законодательного собрания от 15 августа 2005 г. об изменениях в Уставе области и в законе о Правительстве области и пошел исключительно быстро
. Через полтора месяца завершилось преобразование Администрации Губернатора в единый аппарат Губернатора и Правительства. Его структура и функции существенно изменились, и он стал государственным органом, обеспечивающим деятельность Губернатора и Правительства области. Произошла коренная реорганизация и ключевого, системообразующего органа исполнительной власти региона – Правительства Нижегородской области. Согласно Уставу области именно оно, как высший коллегиальный орган исполнительной власти области, стало во главе всей этой системы.

В итоге, после упразднения Администрации Губернатора, сокращения (с 11-ти до 8-ми) ряда прежних министерств, их разукрупнения или перевода в более низкий ранг департаментов, комитетов и управлений, общее число органов исполнительной власти области увеличилось с 24-х до 36-ти. При этом остался только один орган общей компетенции – Правительство Нижегородской области, 35 органов исполнительной власти стали иметь специальную (отраслевую и функциональную) компетенцию, а аппарат Губернатора и Правительства – особый статус органа государственной власти, «обеспечивающего деятельность Правительства»
. Наибольшие изменения претерпели состав и структура министерств; только четыре из них (финансов, промышленности и инноваций, строительства и жилищно-коммунального хозяйства, агропромышленного комплекса) сохранились как таковые с некоторыми структурными и функциональными изменениями, а последнее – с изменением названия. Более половины министерств (6 из 11) были переведены в более низкий ранг департаментов, комитетов, управлений и их функции были перераспределены. 

Приведенные примеры достаточно типичны: в описанном направлении в 2003-2005 гг. шло реформирование исполнительной власти в большинстве субъектов РФ. Практически везде были предприняты те же, что и на федеральном уровне меры по структуризации и функциональному упорядочению деятельности органов исполнительной власти и связанных с нею унитарных предприятий и государственных учреждений. Единственным отличием было редкое организационное разделение функций выработки общей политики, предоставления государственных услуг и контроля (надзора), которое на федеральном уровне привело к появлению функционально обособленных министерств, агентств и служб.

8. Второй этап административной реформы как продолжение и развитие преобразований 2003-2005 гг.

В концепции проведения второго этапа реформы (2006-2008 гг.) отмечалось, что на первом этапе была реализована лишь относительно небольшая часть мероприятий административной реформы, а по ряду ее приоритетных направлений работы еще не начинались (прежде всего, это касалось механизмов реализации полномочий органов исполнительной власти, необходимых для работы в новых условиях). Указывалось также, что проведенный в 2003-2005 гг. первый этап административной реформы затронул, в основном, федеральный уровень исполнительной власти, а на региональном уровне реформа проходила в виде отдельных экспериментов. Правительство РФ приводило свидетельства международных экспертов о том, что по эффективности государственного управления и качеству публичных услуг Россия находится на одном уровне со странами, намного уступающими ей в экономическом развитии, а по ряду интегральных показателей (используемых в международной практике) значительно уступает не только развитым странам, но и большинству стран Восточной Европы
. Особое внимание обращалось на то, что система исполнительной власти являлась «весьма закрытой для граждан и бизнеса», и поэтому в связи с увеличением рисков дополнительные расходы российских и иностранных инвесторов составляют более 5% вкладываемых средств при том, что сокращение уровня непрозрачности в среднем на 1 пункт коррелирует с увеличением среднегодового ВВП на душу населения на 986 долларов США, с ростом прямых иностранных инвестиций по отношению к ВВП на 1 процент и с сокращением инфляции на 0,46 процента. Приводились данные о коррумпированности государственного аппарата, падении доверия граждан к государственным институтам и государственным служащим. Итоговой оценкой стало положение о том, что по существу, сфера государственного управления превратилась в ограничивающий фактор для социально-экономического развития страны и повышения ее мировой конкурентоспособности.
Одобренная Правительством РФ (распоряжение от 25 октября 2005 г. № 1789-р) «Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 гг.» определила в качестве цели второго этапа реформы повышение качества и доступности государственных услуг; ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования (эта позиция полностью дублирует одну из задач первого этапа реформы); повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. Указывается, что для достижения этих целей необходимо решение шести следующих задач: (1) внедрение в органах исполнительной власти принципов и процедур управления по результатам; (2) разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также административных регламентов в органах исполнительной власти; (3) оптимизация функционирования органов исполнительной власти и введение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти; (4) повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, а также повышение прозрачности деятельности органов исполнительной власти; (5) модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти; (6) формирование необходимого организационного, информационного, ресурсного и кадрового обеспечения административной реформы, совершенствование механизмов распространения успешного опыта государственного управления.

Таким образом, второй этап административной реформы предполагал не только продолжение структурно-функциональных преобразований в органах исполнительной власти, но и модернизацию стиля и методов её деятельности. Главным отличием следует считать то, что новый этап административной реформы было решено проводить на четко обозначенной концептуальной основе, дополнительно подчеркивающей её идеологию и определяющих содержание и ожидаемые результаты преобразований во всей системе исполнительной власти России федеральной, региональной и муниципальной. Эти принципиальные позиции были изложены в официальной «Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах» (одобрены Распоряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р) и обстоятельно прокомментированы её разработчиками
, официально представлены Минэкономразвития России и небезызвестным Центром стратегических разработок. В таком организационном формате, в частности, перспективы развития административной реформы были доведены до практических работников различных органов исполнительной власти на московской конференции «Реализация мероприятий административной реформы в 2006-2008 годах на федеральном и региональном уровнях» (17-18 февраля 2006 г.) и на ряде других (в том числе, обучающих) конференциях и семинарах.

Концепция второго этапа административной реформы основывается на трех целевых ориентирах, подкрепленных некоторыми количественными обоснованиями параметров, взятых из отечественной и зарубежной практики
. Первым из них является повышение качества и доступности государственных услуг; указывается, что, например, в Канаде 54% граждан удовлетворены качеством этих услуг, а в России – только 14%, и в связи с этим ставится задача удовлетворенности граждан качеством и доступностью государственных услуг до 50%, а в 2010 г. – не менее чем 70%.

Вторым целевым ориентиром является последовательно отстаиваемое реформаторами дальнейшее ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение «избыточного государственного регулирования». Это положение мотивируется, в частности, тем, что в России (по сведениям заинтересованных лиц) малый бизнес расходует на преодоление так называемых «административных барьеров» до 10% от выручки при том, что за рубежом «лучшая практика» свидетельствует о преодолении этих «барьеров» за 3,5% не от выручки, а от прибыли. В связи с этим ставится задача снижения доли издержек бизнеса на преодоление административных барьеров к 2008 году до 5% и к 2010 году – до 3% от выручки.

Третий целевой ориентир административной реформы формулируется как «повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти» и аргументируется тем, что по рейтингу показателей эффективности государственного управления на федеральном и региональном уровня Россия находилась в последней трети государств мира.

В отличие от первого этапа (2003-2005 гг.) административной реформы, в основном преследовавшего цели организационного упорядочения системы исполнительной власти, второй этап (2006-2008 гг.) недвусмысленно направлен на принципиальное обновление отношений исполнительной власти и общества (граждан и бизнеса). Этому подчинены практически все задания (их около шестидесяти), включенные Правительством РФ в «План мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006-2005 годах», в том числе и те, которые формально могут быть отнесены к традиционным «совершенствованию структуры» или «уточнению функций» органов исполнительной власти.

9. Программно-плановые установки второго этапа реформы.

Второй этап реформы намечено проводить на основе специально разработанных программ и планов, включающих адресные задания, установленные сроки их выполнения и т.п. В программе действий Правительства РФ на 2006 год выделена, например, такая позиция, как «разработка и принятие нормативных правовых актов, упраздняющих избыточные и дублирующие функции, осуществляемые органами исполнительной власти, позволяющих передавать ряд государственных функций саморегулируемым организациям и создавать механизмы, предотвращающие появление новых избыточных функций у органов исполнительной власти, а также закрепляющих процедуры раскрытия информации о деятельности государственных органов».

На 2007 год намечены «продолжение ликвидации избыточных функций федеральных органов исполнительной власти», «оптимизация функционирования органов исполнительной власти в субъектах РФ» и «совершенствование действующей системы контроля и надзора, пробное внедрение механизмов аутсорсинга административно-управленческих процессов, развитие механизмов взаимодействия органов исполнительной власти с гражданским обществом, в том числе участия его представителей в подготовке и принятии общественно значимых решений, информирования общества о ходе административной реформы».

На 2008 год намечены «ликвидация избыточных функций федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ», «проведение мероприятий, направленных на оптимизацию деятельности по осуществлению функций контроля и надзора» и «внедрение системы аутсорсинга административно-управленческих процессов в органах исполнительной власти».

Однако все эти, казалось бы, исключительно организационно-функциональные преобразования весьма плотно вписаны в контекст задачи интенсивного развития предпринимательства и установления отношений доверия бизнеса к государственной власти
 на основе уже упоминавшегося «ограничения вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращения избыточного государственного регулирования за счет оптимизации функций органов исполнительной власти, и формирование эффективных механизмов противодействия коррупции». Для этих целей, в основном, должна быть продолжена начатая в 2003-2005 гг. работа по организационному разделению правоустанавливающих функций, функций надзора и контроля и функций по управлению государственным имуществом и предоставлению государственных услуг, а также работа по передаче отдельных функций, осуществляемых органами исполнительной власти и их подведомственными организациями, субъектам предпринимательства, которые могут сами эффективно осуществлять эти функции. Для этих же целей должна быть завершена процедура определения необходимых и устранения избыточных функций федеральных органов исполнительной власти осуществлено проведение аналогичной работы и среди органов исполнительной власти субъектов РФ.

Правительственная концепция проведения второго этапа административной реформы подчеркивает, что «в первоочередном порядке следует законодательно закрепить упразднение функций, не имеющих под собой достаточных правовых оснований и препятствующих реализации гражданами своих конституционных прав либо возлагающих дополнительные обязанности на предпринимателей
. К тому же авторы «Концепции» возлагают особые надежды на «сильные и эффективные институты саморегулирования», которым может быть передана часть функций, исполняемых сейчас государством.

Либерализации отношений исполнительной власти и бизнеса должны служить и намеченные Правительством РФ на 2006-2008 гг. меры «по созданию единого правового поля реализации государством контрольных и надзорных функций, упрощению разрешительных процедур, сокращению лицензируемых видов деятельности, передаче части функций по контролю и надзору субъектам РФ и органам местного самоуправления, а также создаваемым саморегулируемым организациям». В связи с этим число лицензируемых видов деятельности предлагается сократить до минимума, обеспечивающего безопасность товаров, работ и услуг. «Защите бизнеса от государства» подчинена и такая мера второго этапа административной реформы, как более четкое разграничение предметов ведения и полномочия в сфере контроля и надзора федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления. Правительство РФ считает в связи с этим необходимым введение запрета на проведение государственного контроля и надзора в отношении одного объекта одновременно органами государственного контроля и надзора разных уровней власти, а также осуществление пересмотра действующего законодательства по вопросам проверок предпринимательской деятельности (для уменьшения числа изъятий из сферы его действия), закрепление в нормативных правовых актах коллегиальных принципов управления надзорными органами и эффективных механизмов досудебного обжалования их действий и решений.

В связи с реализацией органами исполнительной власти такой важной функции, как государственные закупки, в ходе второго этапа административной реформы предполагается сделать более эффективным контроль за соблюдением законодательства в области закупок (для соблюдения открытости и гласности каждой из них), обеспечить общую доступность к реестру государственных контрактов и установить жесткую регламентацию процедур закупок. При этом справедливо отмечается, что для этого, прежде всего, необходимо повышение ответственности должностных лиц.

В идеологию сокращения «избыточных функций» вписывается и максимально возможное расширение практики аутсорсинга – выведения отдельных видов деятельности за рамки полномочий органов исполнительной власти с передачей этих видов деятельности внешним исполнителям на контрактно-конкурсной основе. В мировой практике аутсорсинг обычно демонстрирует возможности сокращения и рационализации управленческих затрат и более эффективного решения ряда задач, ныне входящих в сферу деятельности российских органов исполнительной власти. В то же время такое «разгосударствление» функций исполнительной власти разных уровней требует большой осмотрительности, и к тому же не везде применимо из-за крайне неравномерного распространения по территории страны предприятий и организаций, способных эффективно заменить действующие государственные и муниципальные структуры (это, в частности, подтверждают первые попытки аутсорсинга при реализации жилищно-коммунальной реформы в небольших городах).

10. Административные преобразования антикоррупционного характера.

Закономерным компонентом реформы, призванным ориентировать деятельность исполнительной власти на интересы общества (населения и бизнеса) признается сокращение условий для коррупции. Эта целевая установка, в принципе, не может и не должна быть рассчитана на достижение только внутри органов исполнительной власти и только их усилиями. Для России, как и для любой страны мира, это – системная задача трансформации всей структуры общественных отношений, создания атмосферы доверия к исполнительной власти (в первую очередь, к правоохранительным органам) и к суду, безусловного исполнения законов и неотвратимости наказаний за их неисполнение. Своеобразной предпосылкой создания такого антикоррупционного общественного климата (особенно существенным в современных российских условиях) следует считать снижение коррупциогенности самих законов и иных нормативных актов, то есть исключение из уже принятых актов (и недопущение в новых актах) таких положений и норм, в ходе реализации которых возможно проявление, а в ряде случаев, и провоцирование коррупции
.

В «Концепции» административной реформы существование коррупции в органах исполнительной власти всех уровней считается результатом слабо регламентированных полномочий, и, в основном, связывается с распределением лицензий, квот и финансовых ресурсов, с предоставлением гражданам и юридическим лицам права на владение и распоряжение земельной собственностью, недвижимостью и т.п. В рамках второго этапа административной реформы при реальной оценке коррупционности и возможностей её снижения предполагалось в 2006-2008 гг. не только разработать и принять действенное антикоррупционное законодательство, но и создать более жесткую преграду между потенциальными участниками коррупционных отношений. Для этого, в частности, намечались такие административно несложные меры, как создание методических основ оценки коррупциогенности государственных функций, переход к максимально возможной деперсонализации взаимодействия государственных служащих с гражданами и организациями (в частности, путем введения системы «одного окна» и системы электронного обмена информацией), разделение административно-управленческих процедур на стадии (с их закреплением за независимыми друг от друга должностными лицами для обеспечения взаимного контроля) и детальная регламентация процедуры взаимодействия с субъектами регулирования (потребителями государственных услуг). Последняя мера смыкается с таким базисным элементом второго этапа административной реформы, как регламентация и стандартизация государственных функций и государственных услуг.

11. Основания и задачи разработки стандартов и регламентов.

Регламентация и стандартизация деятельности органов исполнительной власти, являясь, как уже отмечалось, одним из важнейших компонентов административной реформы, жестко встроены в её концепцию и системно связаны со всеми другими компонентами этой реформы. Правительственная «Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах» предусматривает в 2006 г. разработку стандартов массовых общественно значимых государственных услуг, предоставляемых федеральными органами исполнительной власти, их внедрение на федеральном и региональном уровнях, в 2007 г. – внедрение приоритетных стандартов государственных услуг, административных регламентов и электронных административных регламентов, и в 2008 г. – разработку и внедрение основных стандартов государственных услуг и административных регламентов (в том числе электронных административных регламентов) в органах исполнительной власти в ходе реализации ведомственных и региональных программ проведения административной реформы.

Указанные намерения Правительства РФ объясняются в «Концепции» тем, что «отсутствие стандартов качества и доступности государственных услуг в Российской Федерации не позволяет упорядочить и конкретизировать обязательства органов исполнительной власти перед обществом, …обусловленные законами, иными нормативными правовыми актами, договорами или соглашениями, перед физическими или юридическими лицами, а также внедрить процедуры контроля и оценки деятельности органов исполнительной власти. В настоящее время не существует необходимой нормативно-правовой базы для стандартизации услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, включая услуги общего экономического характера, не сформированы перечни государственных услуг». Отсюда логично вытекает задача «разработки и внедрения стандартов государственных услуг, административных регламентов, а также совершенствования имеющихся и создание новых эффективных механизмов досудебного обжалования действий и решений органов исполнительной власти и их должностных лиц».

В «Концепции» указывается также на необходимость решения задач: (а) по подготовке нормативно-правовой и методической базы для внедрения стандартов государственных услуг, (б) по созданию и ведению реестров (перечней) государственных услуг, (в) по разработке стандартов государственных услуг, (г) по их внедрению, (д) по отработке механизмов дистанционного предоставления государственных услуг на основе современных информационно-коммуникационных технологий, (е) по созданию системы обратной связи с потребителями государственных услуг для использования полученной информации при выработке решений и коррекции целевых значений показателей результативности деятельности органов исполнительной власти. Кроме того, предполагается введение порядка доказательства необходимости дополнения реестров (перечней) государственных услуг новыми услугами, для того чтобы «не допускать навязывания обществу избыточных государственных услуг».
«Концепция» исходит из того, что в первую очередь будут разработаны и внедрены стандарты массовых общественно значимых государственных услуг, непосредственно затрагивающих конституционные права и свободы граждан
.

Параллельно должны вестись разработки и внедрение административных регламентов исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг в федеральных органах исполнительной власти и органах исполнительной власти субъектов РФ. Под такими регламентами в Концепции понимается нормативный правовой акт федерального органа исполнительной власти или органа исполнительной власти субъекта РФ, определяющий последовательность действий органа исполнительной власти (административные процедуры), обеспечивающую исполнение государственных функций, включая предоставление государственных услуг, эффективную работу структурных подразделений и должностных лиц, реализацию прав граждан и организаций. При этом указывается, что должны быть сформирована «единая функционально-процессная модель организации деятельности органов исполнительной власти с учетом возможностей современных информационно-коммуникационных технологий», что станет основой для формирования ведомственной программы информатизации на среднесрочную и долгосрочную перспективу».

Все отмеченные действия являются вполне оправданными и логичными, но в то же время исключительно сложными в реализации, особенно если иметь в виду заявленную в «Концепции» конечную цель регламентации и стандартизации, а именно «повышение качества государственных услуг, обеспечение их доступности для граждан и организаций, организация деятельности органов исполнительной власти на интересы пользователей, повышение качества и эффективности административно-управленческих процессов в органах исполнительной власти». Здесь обнаруживаются две трудности, заложенные в самой концептуальной основе второго этапа административной реформы: понятийно-смысловая нечеткость и потенциальные возможности формального отношения к разработке регламентов и стандартов.

Необходимо отметить, что в начале реализации второго этапа реформы (2006 г.) основные понятия рассматриваемого компонента реформирования: государственная услуга и государственная функция (которые, собственно и предстоит стандартизировать, а предоставление и исполнение которых намечено регламентировать) не имели однозначно понимаемого нормативно закрепленного определения, что провоцировало излишне свободное установление перечня объектов и самого порядка регламентирования и стандартизации. 

Если исходить из логики предложенных выше определений, то из «функций (услуг)», перечисленных в указанном «плане-графике», к категории функций, видимо, можно бесспорно отнести закрепленную за МЧС России позицию 11 «организует информирование населения через средства массовой информации и по иным каналам о прогнозируемых и возникших чрезвычайных ситуациях и пожарах, мерах по обеспечению безопасности населения и территорий, приемах и способах защиты, а также пропаганду в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах». То же относится и к позиции 25, закрепленной за Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору, Министерством природных ресурсов РФ и Федеральной службой по надзору в сфере природопользования «организует и проводит в порядке, определяемом законодательством Российской Федерации, государственную экологическую экспертизу». Заметим, однако, что разработка единого стандарта или регламента по поводу этих позиций сразу же выявит две
 организационных проблемы: позиция 11 содержит два содержательно неодинаковых действия (информирование населения о чрезвычайные ситуациях и пропаганду защиты и безопасности людей), требующих разной организации, времени исполнения и т.д., а позиция 25 определяется полномочиями одновременно трех федеральных органов исполнительной власти.
Почти одновременно с одобрением «Концепции» Правительством РФ было принято Постановление от 11 ноября 2005 г. № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг». Сразу необходимо отметить, что несмотря на заявленную в планах работы Правительства РФ на 2006-2008 гг. стандартизацию государственных услуг, в вышеуказанном Постановлении Правительства РФ, так же как и в соответствующих методических рекомендациях по этому поводу, подготовленных Минэкономразвития России, предложения о разработке самих стандартов отсутствуют, то есть регламенты предполагается разрабатывать и внедрять без предварительной стандартизации предмета административной регламентации
.

Напомним в связи с этим, что в планах Правительства РФ по проведению второго этапа административной реформы стандарты государственных услуг должны разрабатываться и внедряться, как минимум, параллельно с регламентами. Так, на первое полугодие 2006 г. была намечена подготовка нормативно-правовой и методической базы для разработки и внедрения стандартов государственных услуг и разработка проекта федерального закона о стандартах государственных услуг, до конца 2006 г. предполагалось разработать стандарты массовых общественно значимых государственных услуг, предоставляемых федеральными органами исполнительной власти и тогда же предполагалось осуществить пилотное внедрение стандартов государственных услуг в федеральных органах исполнительной власти и органах исполнительной власти субъектов РФ по поводу государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним (включая земельные участки), выдачи паспорта гражданина Российской Федерации и регистрации и трудоустройству безработных граждан, в 2007-2008 гг. – разработать и внедрить стандарты остальных государственных услуг, предоставляемых федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ.

Административные регламенты исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг должны жестко зафиксировать сроки и последовательность действий (административные процедуры) федерального органа исполнительной власти, порядок взаимодействия по этому поводу между его структурными подразделениями и должностными лицами, а также с другими федеральными органами исполнительной власти и организациями. Такие регламенты должны разрабатывать сами органы исполнительной власти, к сфере деятельности которых относится исполнение соответствующей государственной функции или предоставление соответствующей государственной услуги не допуская никаких отклонений от соответствующих федеральных законов, актов Президента РФ и Правительства РФ. Разработанные регламенты должны утверждаться только федеральными министрами или руководителями тех федеральных служб и агентств, руководство которыми непосредственно осуществляет Президент РФ или Правительство РФ. 

В субъектах РФ разработка рассматриваемых регламентов должна осуществляться по кругу собственных полномочий (а следовательно – собственных функций и услуг) аналогично тому, что предписано делать на федеральном уровне. В основу же разработки регламентов по переданным (на основе соглашений) субъектам РФ федеральным полномочиям должны быть положены типовые регламенты, утвержденные руководителями федеральных министерств, агентств или служб.

В общем случае и на федеральном, и на субфедеральном уровне в административном регламенте исполнения государственной функции должны присутствовать два раздела: «Общие положения» и «Административные процедуры», а в административном регламенте предоставления государственной услуги – разделы «Общие положения», «Требования к порядку предоставления государственной услуги» и «Административные процедуры».

В разделе «Общие положения» требуется (а) назвать государственную функцию или государственную услугу в той формулировке, в которой она была дана в установившем её нормативном правовом акте, (б) дать ссылки на нормативные правовые акты, непосредственно регулирующие исполнение государственной функции или предоставление государственной услуги (с указанием реквизитов нормативного правового акта и источников официального опубликования) и (в) указать наименование федерального органа исполнительной власти, исполняющего государственную функцию или предоставляющего государственную услугу
.

В разделе «Требования к порядку предоставления государственной услуги требуется изложить: (а) порядок информирования о государственной услуге, (б) сроки предоставления услуг, (в) перечень оснований для отказа в предоставлении государственной услуги и (г) другие требования к предоставлению государственной услуги, установленные федеральными законами, актами Президента РФ и Правительства РФ.

В разделе «Административные процедуры» фиксируются: (а) последовательность действий при осуществлении государственной функции или предоставлении государственной услуги с указанием оснований для начала действия, должностного лица, ответственного за выполнение действия, максимального срока выполнения действия, прав и обязанностей должностного лица (решения, которые могут или должны быть приняты, при возможности различных вариантов – критерии или процедуры выбора решения), формы и порядок контроля за совершением действий и принятием решений, способ фиксации
 результата выполнения действия, (б) результат действия и (в) порядок передачи результата. В разделе «Административные процедуры» также должен быть обязательно зафиксирован порядок обжалования действия (бездействия) и осуществляемых (принятых) решений.

В связи с главной целевой установкой стандартизации и регламентации государственных функций и государственных услуг является переход к новому формату отношений исполнительной власти, граждан и бизнеса, предполагается осуществлять разработку, экспериментальную (пилотную) «обкатку», внедрение и практическое использование стандартов и регламентов в тесном контакте с будущими получателями услуг. Для этого уже на стадии разработки приоритетных регламентов (по перечню, утверждаемому Правительственной комиссией) каждый федеральный и субфедеральный орган должен публиковать информацию о разработке проектов и сами проекты регламентов на своем официальном сайте, рассматривать предложения, поступившие от заинтересованных организаций и граждан, проводить публичные обсуждения проектов административных регламентов, организовывать их независимую экспертизу; рекомендуется также проводить опросы получателей соответствующей государственной услуги. 

После разработки и утверждения регламентов они должны быть представлены на государственную регистрацию в порядке, установленном законодательством, а затем опубликованы (в соответствии с законодательством Российской Федерации о доступе к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления) и размещены на официальных сайтах федеральных органов исполнительной власти, а также в местах предоставления государственных услуг.

Как уже отмечалось, разработка и внедрение стандартов и регламентов – не самоцель, а закономерное звено в проведении административной реформы, неразрывно связанное с другими её звеньями и, прежде всего, с переходом к «управлению по результатам».

12. Разработка стандартов и регламентов

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 11.11.2005 года № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг» Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации разработало Методические рекомендации по разработке административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг (далее - Методические рекомендации). В этом документе даны понятия административного регламента исполнения государственной функции, административного регламента предоставления государственной услуги, административной процедуры и должностного лица, а также установлено, какие разделы должны включать в себя названные документы и каким должно быть их примерное содержание.

Методические рекомендации фактически повторяют и несколько расширяют положения Порядка разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг, утвержденного указанным Постановлением Правительства РФ. При этом как «Порядок разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг», так и Методические рекомендации носят рекомендательный характер. 

Методические рекомендации предусматривают порядок проведения независимой экспертизы административных регламентов. Такую экспертизу могут осуществлять Общественная Палата Российской Федерации, Совет при Президенте Российской Федерации по содействию развитию институтов гражданского общества и правам человека, Общероссийская общественная организация «Российский союз промышленников и предпринимателей (работодателей)», Торгово-промышленная палата Российской Федерации, Общероссийская общественная организация малого и среднего предпринимательства «ОПОРА России», другие саморегулируемые и иные организации, осуществляющие свою деятельность в соответствующей сфере.

Указание на обязательность проведения независимой экспертизы административных регламентов в Методических рекомендациях отсутствует. Порядок ее проведения и назначения в случае необходимости утверждается федеральным министром или руководителем федеральной службы либо федерального агентства, и должен содержать сроки проведения экспертизы, описание её процедуры и представления результатов, требования к таким результатам. Результаты экспертизы не являются обязательными для разработчиков проекта административного регламента, но подлежат рассмотрению.

Для наиболее приоритетных административных регламентов в Методических рекомендациях предусмотрен особый порядок принятия. Перечень таких регламентов утверждается Правительственной комиссией по проведению административной реформы. Проект приоритетного административного регламента дорабатывается по результатам независимой экспертизы и направляется федеральным органом исполнительной власти в Минэкономразвития России со справкой об учете замечаний заинтересованных организаций. Минэкономразвития России вправе утвердить либо отправить представленный проект на доработку, отклонить его, провести дополнительную экспертизу.

Критерии отнесения государственных услуг к массовым и общественно значимым и перечень приоритетных административных регламентов установлены, соответственно, в Приложении № 1 к Протоколу заседания Правительственной комиссии по проведению административной реформы от 8 ноября 2005 г. № 45 и в Протоколе заседания Правительственной комиссии по проведению административной реформы от 23 декабря 2005 г. № 47.

Критериями для признания государственной функции или услуги общественно значимой и требующей первоочередной разработки соответствующих административных регламентов являются: массовость, влияние на деятельность субъектов предпринимательства, социальная значимость, типовой характер (к типичным функциям или услугам относятся государственная регистрация, оформление и выдача документов, подтверждающих совершение юридически значимых действий, лицензирование, аккредитация и др.).

Протокол заседания Правительственной комиссии от 23 декабря 2005 г. устанавливает даты рассмотрения названной комиссией административных регламентов, закрепляющих порядок предоставления общественно значимых государственных функций и государственных услуг. Первоочередному рассмотрению подлежат, в частности, функция (услуга) Министерства внутренних дел РФ и Федеральной миграционной службы по организации и осуществлению в соответствии с законодательством Российской Федерации выдачи и замены гражданам Российской Федерации документов, удостоверяющих их личность в Российской Федерации (рассмотрение в январе 2006 г.); функция (услуга) Министерства внутренних дел РФ и Федеральной миграционной службы по выдаче в установленном порядке разрешения на привлечение работодателями, заказчиками работ (услуг) иностранных работников в Российской Федерации (рассмотрение в феврале 2006 г.); функция (услуга) МЭРТа РФ и Федерального агентства кадастра объектов недвижимости по осуществлению государственной кадастровой оценки земель и представлению её результатов в соответствии с законодательством Российской Федерации (рассмотрение в марте 2006 г.) и т.д.

К сожалению, в Методических рекомендациях и иных документах не говорится об условиях, на которых независимые организации будут давать экспертные заключения на проекты регламентов. Проекты регламентов будут размещаться на сайте органа, их разработавшего, после чего экспертные организации могут направлять на них свои заключения. Представляется, что для подготовки заключений в каждой из указанных в Методических рекомендациях организаций должно быть создано специальное подразделение или назначен сотрудник, который отслеживал бы появление проектов регламентов не только на уровне федеральных органов власти, но и в каждом субъекте Федерации. Это очень большой массив информации, охватить который будет достаточно сложно. Написание заключений потребует определенных людских и финансовых ресурсов, но об их обеспечении пока ничего не говорится.

Помимо Методических рекомендаций Минэкономразвития России разработало Примерное описание подразделения федерального органа исполнительной власти, непосредственно предоставляющего государственные услуги (далее – Примерное описание). В Постановлении Правительства РФ от 11.11.2005 года № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг» о разработке названного документа ничего не говорится.

Примерное описание включает график приема заявителей, порядок организации приема заявителей, описание внешнего вида должностных лиц органов исполнительной власти, правила оборудования помещений, их расположение и состояние. Минэкономразвития России рекомендует использовать данные материалы в работе по подготовке административных регламентов предоставления государственных услуг и их пилотного внедрения.

Безусловно, столь детальная регламентация устройства подразделения федерального органа исполнительной власти представляется полезной, однако многие пункты названного документа являются практически невыполнимыми. Если обеспечить каждое должностное лицо личной идентификационной карточкой и (или) настольной табличкой с указанием его ФИО и должности еще можно без больших затрат из бюджета, то установка в удобном для доступа месте информационного терминала – компьютера со справочно-правовыми системами и программными продуктами или доступом к сети Интернет с использованием выделенной линии потребует дополнительных расходов. Впрочем, «Примерное описание подразделения федерального органа исполнительной власти, непосредственно предоставляющего государственные услуги», не является обязательным к исполнению, как и Методические рекомендации.

Проблема обеспечения доступных и качественных услуг, оказываемых, федеральными и региональными органами исполнительной власти населению, на настоящем этапе проведения административной реформы остается нерешенной. Ведь механизм разработки и принятия административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг предполагает разработку этих важнейших документов фактически самими органами, которые потом будут выполнять эти функции и оказывать услуги. Согласование административного регламента с Минэкономразвития Российской Федерации, независимые экспертизы, процедуры проведения которых до конца не определены, не являются достаточными гарантиями того, что регламенты будут разработаны в первую очередь в интересах граждан и юридических лиц, то есть субъектов, которым эти услуги оказываются. Вряд ли разработчики таких регламентов захотят значительно изменять сложившиеся правила организации своей работы, а правовых механизмов давления на них для изменения ситуации, как не было, так и нет.

К настоящему времени Государственная Дума приняла Федеральный закон «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» (21 апреля 2006 г.), направленный на реализацию права граждан обращаться в государственные органы и органы местного самоуправления. Законопроект устанавливает порядок подачи и рассмотрения заявлений, а также перечень обращений граждан, которые не подлежат рассмотрению. Безусловно, принятие этого Федерального закона должно положительно отразиться на качестве оказания государственных услуг гражданам и юридическим лицам.

Однако даже в случае принятия Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» порядок реализации основного массива полномочий государственных органов исполнительной власти как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Федерации, будет регулироваться по смыслу проводимой административной реформы административными регламентами, т.е. подзаконными актами, разрабатываемыми самими государственными органами исполнительной власти при минимальном контроле со стороны вышестоящих органов и общественности. Представляется, что законодательное регулирование только порядка рассмотрения обращений граждан является недостаточным условием для достижения целей проводимой административной реформы. Необходимо принять федеральный закон, регламентирующий весь процесс оказания государственных услуг.

Попытки сделать это ранее принимались в России. В частности, в 2003 году был разработан и внесен на рассмотрение в Государственную Думу законопроект «Об основах административных процедур», который определял общие начала регулирования отношений между органами публичной администрации и гражданами, организациями (юридическими лицами) в связи с осуществлением публичной власти и изданием, изменением или отменой индивидуальных административных актов по результатам административных процедур рассмотрения административных дел.

Под административной процедурой, по смыслу законопроекта, понимался порядок рассмотрения полномочным органом публичной администрации дел по инициативе граждан, организаций (юридических лиц) либо по инициативе органов публичной администрации.

Законопроект определял основные понятия, основные принципы осуществления административных процедур, подведомственность, отводы, представительство, доказательства, сроки, извещения и вызовы, порядок возбуждения административной процедуры, рассмотрения административного дела, особые процедуры, порядок пересмотра решений по административным делам, порядок исполнения решений, а также ответственность за нарушение положений закона.

Помимо названного законопроекта примерно в это же время был разработан проект Федерального закона «Об административных процедурах», который устанавливал общие принципы и порядок осуществления управленческой деятельности по предоставлению, удостоверению, регистрации или приостановлению определенных правомочий организаций, индивидуальных предпринимателей и физических лиц, в том числе:

1) основные начала рассмотрения и разрешения административных дел исполнительными органами государственной власти, органами местного самоуправления и их должностными лицами;

2) основания, условия, последовательность и порядок совершения отдельных процедурных действий и производства по административному делу в целом;

3) права и обязанности организаций, индивидуальных предпринимателей и физических лиц, а также полномочия и обязанности исполнительных органов государственной власти, органов местного самоуправления и их должностных лиц при рассмотрении и разрешении административных дел.

Как следует из Пояснительной записки к названному законопроекту, его основными целями явились:

· унификация и универсализация условий и порядка рассмотрения и разрешения органами исполнительной власти всех уровней
 заявлений о предоставлении, удостоверении, регистрации или приостановлении определенных правомочий организаций и граждан, в том числе индивидуальных предпринимателей, и тем самым осуществление систематизации законодательства, регулирующего эти отношения;

· обеспечение полной открытости, публичности, прозрачности для общественного контроля всех управленческих действий, затрагивающих права и законные интересы физических и юридических лиц;

· установление надежных гарантий от административного произвола;

· предупреждение коррупции и других должностных правонарушений;

· рационализация работы государственного аппарата.

Нельзя не отметить, что именно эти цели являются основными в рамках проводимой административной реформы, но принятие закона «Об административных процедурах» почему-то не рассматривается в качестве возможного средства их достижения.

Оба названных законопроекта имеют и недостатки. Например, положения последнего из приведенных законопроектов исключили из сферы нормативного регулирования отношения по приватизации государственного и муниципального имущества; проведению публичных конкурсов; осуществлению государственной и муниципальной службы, эмиссии и обращению ценных бумаг и ряд других.

Нежелание законодателей принять единый федеральный закон, устанавливающий основные правила осуществления административных процедур федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Федерации, а также муниципальными служащими может значительно усложнить практическую реализацию административной реформы. В настоящее время регламенты органов исполнительной власти разрабатываются медленно, учет и контроль за деятельностью государственных органов в этом направлении практически не ведутся. К тому же несмотря на наличие типовых положений, указанные регламенты не могут достаточно эффективно урегулировать работу соответствующих ведомств, т.к. законодательно установленных стандартов их деятельности по-прежнему нет, а методические рекомендации и примерные описания не являются обязательными к исполнению.

В отличие от России в Республике Казахстан в 2000 году был принят Закон «Об административных процедурах». Он закрепляет основы административных процедур, в частности, порядок принятия решений при осуществлении государственными органами и должностными лицами государственных функций и должностных полномочий и их оформление; процедуры организации работы государственных органов; процедуры защиты прав и законных интересов граждан; основные процедуры принятия решений в области экономики. Таким образом, в нем нашли нормативное закрепление основные положения, регламентирующие порядок работы органов государственной власти по оказанию государственных услуг и выполнению государственных функций, которые в Российской Федерации представлены в различных актах.

Опыт развитых правовых государств в сфере оказания государственных услуг показывает преимущества регулирования деятельности государственных органов единым нормативным актом, принимаемом на федеральном уровне. Строгие формализованные правила совершения управленческих действий должностными лицами, государственными органами и учреждениями уже давно существуют во многих странах в виде законов: в Австрии (с 1928 г.), Польше (с 1930 г., 1960 г.), Чехословакии (с 1930 г., 1955 г.), Венгрии (с 1956 г.), Югославии (с 1956 г.), США (с 1946 г.), Германии (с 1953 г., 1976 г.), Швейцарии (с 1968 г.).

Закон США 1993 года «О результатах деятельности Правительства» закрепляет, что «при разработке стратегического плана ведомство... должно запрашивать и рассматривать мнение и предложения тех лиц, интересы которых он может затрагивать, ил тех, кого такой план может интересовать».

В Австралии создана система единого окна «Центрлинк». Это «законодательно учрежденный орган, предоставляющий услуги от имени десяти правительственных департаментов:

· семьи и общества;

· занятости и отношений на рабочих местах;

· транспортных и региональных услуг;

· дел ветеранов;

· здравоохранения и дел престарелых;

· образования, науки и обучения;

· сельского хозяйства, рыболовства и лесного хозяйства;

· иностранных дел и торговли;

· связи, информационных технологий и искусства;

· иммиграционных дел и дел, относящихся к многонациональным культурам и коренному населению»
.

Система электронной регистрации предприятий в Австралии в течение года после внедрения стала доступной для 80% предприятий, при этом значительно сократилось время регистрации предприятий (с 15 дней до 15 минут).

В киосках самообслуживания в провинции Онтарио (Канада) отдельные граждане могут получить доступ через электронную машину к следующим услугам:

· продление регистрации транспортного средства и получение нового номерного знака;

· уплата штрафа, наложенного провинциальным судом;

· оформление заказа на специальное изготовление номерных знаков;

· смена адреса на водительском удостоверении или медицинской карточке;

· продление лицензии на охоту или рыболовство.

В провинции установлено 60 таких киосков, ежемесячно ими пользуются примерно 65 тысяч жителей провинции Онтарио.

Большое внимание уделяется также и предоставлению гражданам и иным потребителям государственных услуг права обжаловать решения государственных органов. Во многих странах успешно функционирует институт омбудсмена, который обычно в своей деятельности подотчетен парламенту. Так, в Финляндии он занимается расследованием жалоб, подаваемых гражданами на правительство и подконтрольные ему органы.

В Великобритании функционируют представительства омбудсмена, которые принимают и рассматривают жалобы на действия национальной службы здравоохранения, распорядителей пенсионных фондов, полиции, тюрем и т.д. Жалобы по вопросам сбора налогов, работы таможенных органов, деятельности советников по иммиграционным вопросам, регистрации прав на земельные участки и т.п. рассматриваются другими органами.

Помимо института омбудсмена во многих странах успешно функционирует система административных судов (в частности, в Финляндии они рассматривают до 20 000 обращений в год).

Довольно часто в целях экономии бюджетных средств в правительстве страны создается канцелярия по общественным жалобам (чаще всего в виде самостоятельной организации), которая рассматривает обращения потребителей государственных услуг.

В провинции Онтарио (Канада) в соответствии с законом в каждом министерстве должны быть установлены процедуры принятия и рассмотрения жалоб, устанавливающие обязательное подтверждение получения жалобы в течение двух дней и сроки ее рассмотрения
.

Приведенные из опыта зарубежных стран примеры организации работы органов исполнительной власти в целом и взаимодействия с населением в частности, в России пока еще не могут быть реализованы. Причин тому несколько.

Во-первых, для правовой и политической культуры граждан Российской Федерации нехарактерно стремление без необходимости следить за работой органов государственной власти. 

Во-вторых, органы государственной власти фактически не предпринимают усилий для учета интересов населения. Скорее, наоборот, действия многих государственных органов не помогают, а лишь создают дополнительные проблемы для граждан (например, сложные и длительные по времени процедуры регистрации транспортных средств, прав на недвижимое имущество и т.д.). Недавно начавшаяся административная реформа не в состоянии за короткое время изменить порядок деятельности органов исполнительной власти, складывавшийся десятилетиями, и переломить сознание государственных служащих, привыкших работать определенным образом.

В-третьих, попытки внедрить новые правила оказания государственных услуг (такие как принцип «единого окна» или системы электронного взаимодействия получателей услуг и уполномоченных государственных органов) пока носят единичный характер и не показали своей эффективности. Это во многом объясняется отсутствием законодательно установленных стандартов деятельности органов государственной власти и нехваткой финансирования, т.к. механизмы контроля за эффективностью, а не просто целевым характером расходования бюджетных средств по-прежнему не до конца разработаны и значительно отличаются от зарубежных аналогов.

Положительные моменты (рассмотрение в Государственной Думе проекта Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации», принятие и регистрация в Минюсте РФ порядка тридцати регламентов федеральных органов исполнительной власти, активное внедрение в ряде субъектов Федерации новых принципов работы органов исполнительной власти, повышение уровня открытости деятельности органов государственной власти в целом) являются недостаточными для успешной реализации административной реформы. Это возможно лишь при комплексном подходе к решению проблем, стоящих перед обществом и государством, необходимой составляющей которого должно стать законодательное регулирование основных направлений реформы. Например, принятие федерального закона о стандартах административных процедур или стандартах оказания государственных услуг и выполнения государственных функций, что пока не сделано и потому требует особого внимания.

13. Управление по результатам в «Концепции» реформы. 

Переход к «управлению по результатам» считается одним из важнейших нововведений, и ему уделено значительное место в «Концепции» второго этапа административной реформы и в ряде сопроводительных официальных материалов. В «Концепции» отсутствует определение «управления по результатам», которое заменено изложением его цели («внедрение методов и процедур управления, ориентированного на результат, и проектного управления в Правительстве РФ, федеральных органах исполнительной власти, органах исполнительной власти субъектов РФ и подведомственных государственным органам организациях») и ожидаемых последствий: «достижение планируемых общественно значимых результатов как на уровне Правительства РФ в целом, так и на уровне отдельных федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ, более эффективное осуществление контроля за исполнением решений федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ и повышение эффективности использования ресурсов федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ».

«Управление по результатам», видимо, предполагает своего рода переориентацию деятельности каждого органа исполнительной власти на более общие и внутренне согласованные цели всей системы исполнительной власти, причем эти цели должны быть выражены в виде количественно определенных, достоверных и проверяемых показателей. Таким образом задача распадается, как минимум, на две части: (1) как осуществить работу всех органов «на конечный результат» и (2) как выразить этот результат; отметим, что и первое, и второе является новым для отечественной практики управления.

Переход к «управлению по результатам» можно рассматривать как своего рода возвращение на новой идеологической и методологической основе к практике планирования и проектного управления. В «Концепции» недвусмысленно указано на то, что должно быть обеспечено «создание и внедрение комплексной системы ведомственного и межведомственного планирования и проектного управления по целям и результатам деятельности, конкурентного распределения ресурсов между ведомствами и контроля за достижением результатов их деятельности». Кроме того, предполагается осуществить: (1) внедрение технологий и процедур целеполагания, обеспечивающих привязку целей к конкретным исполнителям, (2) разработку и внедрение управленческого учета, позволяющего распределять ресурсы по поставленным задачам, а также обеспечивать контроль за достижением результатов и определять персональную ответственность руководителей и должностных лиц за решение указанных задач, (3) разработку и внедрение системы внутреннего аудита, позволяющей оценивать эффективность деятельности структурных подразделений и должностных лиц, ответственных за решение поставленных задач, а также проводить оценку эффективности бюджетных расходов, (4) внедрение системы регулярной оценки рисков, препятствующих достижению намеченных целей и (5) внедрение механизмов управления подведомственными органам исполнительной власти организациями. Естественно, что для всего этого понадобится прежде всего создать сами механизмы ведомственного и межведомственного планирования, решить задачи по их методическому обеспечению и пилотному внедрению, обеспечить экспертное сопровождение внедрения указанных механизмов, а также создать соответствующую типовую нормативно-правовую и методическую базу для субъектов РФ с ее последующей экспериментальной апробацией.

Не вдаваясь в детали создания всех вышеуказанных механизмов и процедур, отметим, что каждый из них предполагает наличие количественно выраженного результата государственно-управленческой деятельности или хотя бы корректно сформулированного качественного его выражения. У авторов «Концепции» такой уверенности к началу второго этапа административной реформы, видимо, не было, и одной из задач становилась «выработка показателей, позволяющих адекватно оценить степень достижения поставленных целей и действия исполнителей, предпринимаемые для достижения этих целей». К этому вопросу мы вернемся позднее, а здесь отметим, что попытка комплексной оценки результатов и основных направлений деятельности федеральных органов исполнительной власти была осуществлена в 2004-2005 гг. в форме составления так называемых сводных докладов. В «Концепции» указывалось, что практика разработки таких докладов выявила ряд серьезных проблем, препятствующих формированию системы управления, ориентированного на результат. Отмечалось также, что «отсутствуют методики расчета показателей результативности по ряду важнейших направлений деятельности федеральных органов исполнительной власти. Не созданы система сбора и обработки информации, необходимой для формирования достаточного набора целевых значений показателей результативности, и система мониторинга их достижения. У государственных служащих нет необходимых знаний и навыков такой работы, а также мотивации к ее проведению». Эти оценки совершенно справедливы, и в 2006 г. их вполне можно было отнести не только к федеральным, но и к региональным и местным органам исполнительной власти.

Практику составления сводных докладов предполагается продолжить и на втором этапе административной реформы (2006-2008 гг.)
. Среди различных задач этого доклада следует особо отметить «обеспечение координации деятельности органов исполнительной власти по выполнению поставленных задач» и «определение целей, задач и показателей деятельности Правительства РФ и субъектов бюджетного планирования»
. Один из разделов доклада «Результаты деятельности Правительства РФ и субъектов бюджетного планирования по достижению целей в отчетном периоде» должен содержать анализ результатов по следующим четырем группам: а) повышение уровня и качества жизни населения; б) укрепление национальной безопасности; в) обеспечение высоких и устойчивых темпов экономического роста; г) формирование условий для социально-экономического развития на долгосрочную перспективу. 

В качестве примера приведем перечень показателей, характеризующих только одну из четырех вышеуказанных групп – «Повышение уровня и качества жизни населения». Этот перечень включает 28 показателей, каждый из которых является комплексным, то есть конструируется из ряда других; таковы, например, «повышение доступности и качества предоставляемых населению государственных услуг» или «повышение обеспеченности населения благоустроенным жильем и качественными коммунальными услугами». Эти 28 показателей объединены в 6 подгрупп: повышение уровня и качества жизни населения, повышение уровня здоровья и безопасности условий жизни населения, повышение уровня удовлетворения социальных и духовных потребностей населения и их развитие, обеспечение продуктивной занятости населения и достойных условий груда, повышение уровня удовлетворения потребностей в образовании, обеспечение прав и свобод граждан, а всего примерный перечень включает 24 таких подгруппы, включающих около сотни различных показателей. Возникает вопрос, – насколько совокупность всех этих показателей характеризует именно деятельность органов исполнительной власти? Ответить на этот вопрос весьма сложно, поскольку, во-первых, нет никакой уверенности, что значения таких показателей сложились под воздействием только исполнительной власти, во-вторых, нет уверенности в том, что изменения этих крайне разнообразных показателей однонаправлены и равно приоритетны и, в-третьих, общеизвестно, что объективная оценка деятельности любой власти настолько же трудна, насколько проста оценка субъективная, основанная на индивидуальном опыте или непрезентативных опросах. 

14. Результаты государственного и муниципального управления как предмет оценки. 

В теории оценок эффективности и результативности считается аксиомой, что наиболее сложным их объектом является управление сложными многофункциональными системами, и, в первую очередь, государственное управление, оценки которого должны объективно характеризовать эффективность и результативность одновременного решения множества глобальных и локальных, стратегических и тактических, внешнеполитических и внутригосударственных, общенациональных и отраслевых, общегосударственных и региональных задач, причем, как будет показано далее, результаты их решения (или нерешения) далеко не всегда напрямую связаны с качеством государственного управления.

В сложно устроенных федеративных государствах с официально принятой системой территориальной децентрализации власти, где федеральные, региональные и местные органы при всей их формальной самостоятельности (в своих секторах деятельности) в большинстве случаев разделяют ответственность за конечные результаты состояния и развития общества, проблема получения объективных, параметрически и количественно выраженных оценок деятельности каждого уровня управления в отдельности, часто представляется вообще неразрешимой.

Тем не менее, потребности в объективной оценке деятельности органов исполнительной власти и отдельных мер по её реформированию настолько велики, что даже учитывая вышеприведенные соображения о трудностях методологического и информационного характера, различные предложения и рекомендации по этому поводу появляются и публикуются весьма часто. Дополнительный стимул появления таких предложений и рекомендаций возник в период «укрепления вертикали власти» и начала административных реформ, когда потребовалось убедительно (желательно «с цифрами в руках») показать, во-первых, недостатки подлежащей реформированию системы государственной и местной власти, во-вторых, ожидаемые позитивные результаты предлагаемых административных преобразований и, в-третьих, выполнение руководителями федеральных и региональных органов власти порученных им действий по реализации административной реформы.

Официальная точка зрения на оценку результатов деятельности органов исполнительной власти может быть охарактеризована положениями двух документов: Приложением к «Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах» и Постановлением Правительства РФ от 27 апреля 2005 г. № 259 «Об утверждении положения о разработке сводного доклада о результатах и основных направлениях деятельности Правительства Российской Федерации на 2006-2008 годы». Оба этих документа исходят из предположения о том, что показатели, характеризующие деятельность органов исполнительной власти и эффективность (результативность) государственного управления существуют (присутствуют в каких-то официальных материалах) или могут быть корректно исчислены. Так, в указанном Постановлении Правительства РФ от 27 апреля 2005 г. № 259 говорится о том, что одной из целей разработки Сводного доклада о результатах деятельности Правительства РФ является «повышение эффективности среднесрочного планирования деятельности Правительства РФ», а сам Сводный доклад должен содержать «показатели деятельности Правительства РФ», «результаты деятельности Правительства РФ», «значения показателей целей деятельности Правительства РФ», «основные количественные и качественные характеристики планируемых реформ и проектов развития, а также их ожидаемые результаты, финансово-экономические последствия и оценку степени их влияния на результат деятельности Правительства РФ в плановом периоде и на перспективу», а также указание по каждой (!) «планируемой реформе и проекту развития промежуточных и конечных результатов, включая количественно измеримые показатели и их планируемые значения» (везде подчеркнуто нами).

Проблема, однако, заключается в том, что до сих пор оценка деятельности Правительства РФ, отдельных федеральных органов исполнительной власти, региональных правительств и муниципальных администраций неизбежно отождествляется с оценкой развития социально-экономической ситуации на территории страны (с этих позиций оценивается деятельность Правительства РФ), региона и муниципального образования (это – повод для оценки, соответственно, деятельности региональных и местных органов исполнительной власти). Подобные отождествления представляются не совсем логичными.

Во-первых, в таком подходе явно прослеживаются неприемлемые в настоящее время традиции советского прошлого, когда административно-плановый принцип управления как «ответственности за всё», предлагал наличие объекта управления полностью зависимого от субъекта управления, в руках которого были рычаги по распоряжению всей собственностью, всеми ресурсами и всеми работниками. В современной России основным действующим лицом на поле экономики и даже социальной сферы (занятость, заработки, отчисления в социальные фонды, формирование доходов бюджетов всех уровней) выступают частные лица и компании, которые по подавляющему большинству своих действий связаны не с органами власти, а с законами рыночной экономики.

Во-вторых, этот подход недостаточно системен. В структурно сложных институтах гражданского общества, экономики, социальной сферы, финансов все связано сильнейшими причинно-следственными связями. Можно, к примеру, изменить распределение налогов между уровнями территориального устройства страны, например, оставить муниципальным образованиям весь подоходный налог, все налоги на недвижимость и все налоги на малый бизнес (то есть воспроизвести нехудшую зарубежную практику), и в половине населенных пунктов России тотчас выправится ситуация без какого-либо улучшения деятельности местных органов власти. И, наоборот, рост тарифов на электроэнергию, предпринятый естественной монополией, может перечеркнуть все действия муниципального руководства по стабилизации социальной ситуации в малых населенных пунктах.

В-третьих, и это самое главное, административно-управленческая деятельность есть особый вид деятельности, где качество управления измеряется параметрами, которые, несомненно, связаны с конечными результатами экономического, социального, финансового состояния страны, регионов и муниципальных образований, но связаны лишь косвенно, участвуя в их формировании, но не формируя их конечные параметры. Пресловутый, за все отвечающий «стрелочник» должен отвечать только за правильность перевода стрелок, за правильность направления движения поезда, но не за количество и качество перевозимого груза.

Возникает методологически сложная и политически уязвимая задача вычленения результатов деятельности органов исполнительной власти, во-первых, из совокупного результата действий всего общества и, во-вторых, из совокупного результата деятельности двух других ветвей власти – законодательной (никогда не отвечающей за качество принятых законов) и судебной (крайне редко отвечающей за свои решения). Последнее исключительно важно, поскольку поведение и мотивации независимых от исполнительной власти сил (бизнес, граждане и др.), а также принятые законы и судебная практика исключительно сильно формируют направление и конечные результаты развития социально-экономической ситуации в стране в целом, в каждой отдельной сфере реализации общественных отношений, в каждом регионе и в муниципальном образовании.

В связи с этим уместно дать несколько рекомендаций.

15. Некоторые терминологические и методические рекомендации. 

Прежде всего, полезно уточнить такие ключевые понятия рассматриваемого направления, как «результативность» и «эффективность» государственного (муниципального) управления; очевидно, что эти понятия содержательно отличаются от принятых в экономике. Применительно к деятельности органов исключительной власти можно рекомендовать трактовку «результативности» как степени достижения поставленных целей (ожидаемых результатов) деятельности какого-либо органа, проведения какого-либо этапа (или отдельного мероприятия) реформы и т.д. Здесь не существенны ни затраты на достижение поставленной цели, ни качественная (или содержательная) оценка этой цели, ни социальные, политические или иные последствия; важен сам результат и степень его достижения (полностью, частично, на столько-то процентов, не выполнено). Поэтому количественное и предельно конкретное выражение этого результата становится главным условием оценки результативности.

Под эффективностью рекомендуется понимать соотношение ресурсов и результатов управления (финансовых, кадровых, информационных и других) до и после проведенного административного преобразования. Если тот же, что до начала реформ объем государственных (муниципальных) функций и услуг обеспечивается с использованием меньшего объема указанных ресурсов или те же ресурсы позволяют увеличить (ускорить, сделать более доступным) объем государственных функций и услуг, то можно утверждать о бесспорной эффективности реформирования. Если же взаимозависимости административных ресурсов и результата не столь просты, для оценки эффективности, потребуется проведение специальных расчетов с использованием методов аналогий или сопоставления разнокачественных характеристик результата и затрат (например, экономии времени граждан на получение паспорта и увеличения времени работников исполнительных органов на проведение всех необходимых для этого действий).

К этим двум определениям было бы полезно добавить третье – целесообразность, то есть качественно-количественную характеристику общественного смысла и последствий проведенных (намечаемых) административных преобразований. К сожалению, такие преобразования часто проводятся только потому, что началась та или иная кампания (например, общее сокращение штатов или тотальное разделение функций управления). При этом вполне может создаться такая ситуация, при которой будут высоко оценены и результативность (например, все что намечалось в сфере налогового администрирования – выполнено), и эффективность (обеспечено сокращение затрат на выполнение соответствующих функций государственного управления), но целесообразность окажется более чем дискуссионной (принятые меры, например, не были адекватно восприняты бизнесом и населением, вследствие чего собираемость налогов уменьшилась).

Видимо, «управление по результатам» должно объединить оценки государственного и муниципального управления с позиций и результативности, и эффективности, и целесообразности. При этом, разумеется, следует учитывать, что на параметры целесообразности проведения административных преобразований будет воздействовать множество факторов, лежащих за пределами непосредственной деятельности исполнительных органов
.

Следующая рекомендация связана с уточнением характера, а следовательно, и степени возможных воздействий органа исполнительной власти на объект управления, то есть с уточнением сути субъектно-объектных отношений, возникающих по поводу действий такой власти. Это – весьма существенное условие для перехода к «управлению по результатам», поскольку такое «управление» на самом деле включает четыре различных управленческих действия, различающихся по степени (силе, адекватности восприятия, ответной реакции) воздействия на объект управления. В связи с этим в деятельности органов исполнительной власти полезно различать: (1) непосредственное воздействие на ситуацию в пределах собственных полномочий органа исполнительной власти, (2) косвенное воздействие на ситуацию в пределах дозволенных законом взаимодействий органа исполнительной власти с гражданами, юридическими лицами и организациями, (3) привлечение к этому воздействию вышестоящих органов, имеющих более широкие полномочия и ресурсные возможности и, наконец, (4) инициирующего воздействие на ситуацию путем активизации общественного мнения, организации пропагандистских акций и т.п. Нетрудно видеть, что каждый орган исполнительной власти может и должен действовать во всех этих направлениях, но результативность каждого из таких действий будет в разной степени зависеть только от этого органа; в соответствии с этим следует и по-разному оценивать качество этих действий и полученный результат.

После уточнения структуры воздействия органа исполнительной власти на конечный результат этого воздействия полезно «развести» внутренние (в самой системе органов исполнительной власти) и внешние (проявляющиеся в результате проведения реформы во всей системе общественно-политических, экономических и социальных отношений) результаты деятельности; важны и первые, и вторые, но их связи, как уже отмечалось, отнюдь не линейны. Особенно важно такое разделение при проведении реформ, и самым явным примером двусмысленности оценок стало реформирование отношений собственности в начале 90-х годов
. В любом случае разделение ожидаемых результатов реформирования следует производить уже на стадии целеполагания реформ. Далее (в ходе составления программ реформирования) полезно указывать ожидаемые результаты действий возможно большего числа участников реформационных процессов. Это методическое положение следует учитывать и потому, что оценочные параметры деятельности разных участников реформирования могут оказаться различными, и в этом случае конечная оценка результатов реформы при рекомендуемом подходе не будет ограничиваться только показателями деятельности органов исполнительной власти; таким образом можно будет установить реальное воздействие каждого участника процесса реформирования на конечный результат.

Все вышесказанное, отнюдь не ставит под сомнение необходимость и, более того, обязательность однозначной оценки деятельности органов исполнительной власти по предмету их непосредственного воздействия на протекание социально-экономической ситуации на территории страны, отдельного региона, отдельного муниципалитета. Это относится, в первую очередь, к исполнению их полномочий в соответствии с федеральным и региональным законодательством и к самостоятельно принимаемым этими органами стратегиям, концепциям, программам, планам. В связи с переходом к «управлению по результатам» следует с максимальной ответственностью относиться к формулировкам конкретных заданий этих перспективных документов, к выражению их в виде предельно конкретных записей (не допускающих превратных толкований) и количественно выраженных параметров. Записи типа «дальнейшее совершенствование…», «улучшение состояния…» и т.п., характеризующие только направление деятельности, должны быть повсеместно заменены на «сделать…», «использовать…», «устранить...» и т.п. задания-действия.

Особое внимание следует обратить на нецелесообразность дословного включения в планы и программы органов исполнительной власти норм федеральных и региональных законов, поскольку эти нормы, как правило, расплывчаты и многозначны, что делает весьма затруднительным последующее «управление по результатам»
.

Отдельным вопросом перехода к «управлению по результатам» является выбор оценочных показателей, характеризующих эффективность и результативность административных преобразований. В общем случае можно рекомендовать минимизацию использования интегральных (чаще всего, механически сконструированных) показателей, скрывающих конкретные исходные показатели, их структуру, взаимодействие и т.п.; к числу таких показателей, как ни парадоксально, относятся, например, валовый региональный продукт и инфляция. Полезно учитывать и конкретный общественно-политический и даже социально-психологический фон, на котором проходит второй этап административной реформы. Так, воздействие реформы на пресловутую коррупцию целесообразно оценивать не по «затратам на преодоление административных барьеров» (что невозможно ни доказать, ни опровергнуть), а по двум вполне объективным показателям: числу судебных дел по этому поводу и рецидиву выявленной коррупции в том же органе или в той же системе органов. Если верить заявлениям о повсеместности коррупции, то первая задача по борьбе с ней – выявление её реальных масштабов, доведение всего выявленного до суда и наказание по суду.

Предыдущие рекомендации имели целью определенное ограничение, своего рода «сужение» результатов деятельности органов исполнительной власти, исключения из оценок этих результатов всего независящего от деятельности указанных органов. В то же время не вызывает сомнений, что любая реформа (в первую очередь – административная) проводится не только для упорядочения работы исполнительной власти, но и для изменения места этой власти в обществе, для повышения действенности власти (это не всегда связано с расширением и усилением властных полномочий по отношению к гражданину, бизнесу, организации) в интересах общества, в целях улучшения социально-экономической и общественно-политической ситуации.

В связи с вышесказанным нельзя, например, ограничиться оценкой результатов административной реформы по числу проанализированных («проинвентаризированных») и сокращенных (ликвидированных, перераспределенных, совмещенных) функций управления, по фактам разделения (выработка политики, исполнение, надзор) органов исполнительной власти, по сокращению их общего числа и уменьшению численности занятых в органах управления, по числу разработанных стандартов и регламентов, по сокращению затрат на управление и т.п. Это – несомненный результат административной реформы, но не весь и не главный
. Методические приемы оценок «расширенного» эффекта административных преобразований существуют, и они будут рассмотрены в следующем отчете.

В.Н. Лексин

И.В. Лексин

Н.Н. Чучелина

Приложение 1. Перечень материалов от экспертов по второму этапу административной реформы

1) Квартальный отчет Ю.А. Тихомирова (мар, апрель, май 2006 г.);

2) Экспертное заключение О. Баллера на законопроект № 284354-4 "О внесении изменений в статью 26³ Федерального закона ”Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации” № 184-ФЗ и в статью 75 Федерального закона ”Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» № 131-ФЗ";
3) А. Бланкенагель «Концепция Федерального закона «О единой системе исполнительных органов государственной власти в Российской Федерации и субъектов Российской Федерации»;
4) Отзыв на аналитическую записку полученную из Аппарата полномочного Представителя Президента РФ в Приволжском федеральном округе»;
5) Предложения в План первоочередных мероприятий по проведению административной реформы в Нижегородской области в 2006-2008 годах;
6) Докладная записка к Предложениям в План первоочередных мероприятий по проведению административной реформы в Нижегородской области в 2006-2008 годах;
7) Отзыв Правительства Нижегородской области на аналитическую записку по итогам первого года работы;
8) Отзыв ГПУ на аналитическую записку по итогам первого года работы;
9) Квартальный отчет Ю.А. Тихомирова (декабрь 2005 года, январь, февраль 2006 года);
10) Тезисы ведущих экспертов проекта к Круглому столу (26 января 2006 года);
11) Предварительный анализ изменений Федерального закона от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в связи с принятием Федерального Закона "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий" от Т.В. Нечаевой;

Приложение 2. Перечень нормативно-правовых актов и иных документов по «второму» этапу административной реформы

1) Порядок разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг (утвержден Постановлением Правительства РФ от 11.11.2005 г. № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг»);

2) Положение о предоставлении субсидий из Фонда реформирования региональных и муниципальных финансов (утверждено Постановлением Правительства РФ от 05.01.2005 г. № 2 «Об утверждении Положения о предоставлении субсидий из Фонда реформирования региональных и муниципальных финансов»);

3) Положение о Правительственной комиссии по проведению административной реформы (утверждено Постановлением Правительства РФ от 31.07.2003 г. № 451 «О Правительственной комиссии по проведению административной реформы»);

4) Программа социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2006-2008 годы), утверждена Распоряжением Правительства РФ от 19.01.2006 г. № 38-р);

5) Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах (утверждена Распоряжением Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р);

6) Постановление Правительства РФ от 19.01.2005 г. № 30 (ред. от 11.11.2005) «О типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти»;

7) Постановление Правительства РФ от 28.07.2005 г. № 452 «О типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти»;

8) Приказ Минэкономразвития РФ от 22.02.2006 № 48 «Об организации работ по реализации Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2008 годах и плана мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2008 годах в Минэкономразвития России и подведомственных федеральной службе и федеральных агентствах»;

9) Приказ Росохранкультуры от 01.02.2006 г. № 19 «Об утверждении регламента Федеральной службы по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия»;

10) Приказ МЭРТ РФ от 14.09.2005 г. № 220 «О регламенте Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации»;

11) Приказ Минпромэнерго РФ от 21.12.2004 г. (ред. от 21.07.2005 г.) «Об утверждении методических рекомендаций по разработке и подготовке к принятию проектов технических регламентов»;

12) Приказ ФСТЭК РФ от 12.05.2005 г. № 167 «Об утверждении регламента Федеральной службы по техническому и экспортному контролю»;

13) Приказ Росжелдора от 05.04.2005 г. № 11 «Об утверждении регламента Федерального агентства железнодорожного транспорта»;

14) Приказ Ространснадзора от 04.04.2005 г. № АН-141фс «Об утверждении регламента Федеральной службы по надзору в сфере транспорта»;

15) Приказ Росавтодора от 15.03.2006 г. № 10 «Об утверждении регламента Федерального дорожного агентства»;

16) Приказ Ростуризма от 10.02.2006 г. № 31 «О регламенте Федерального агентства по туризму»;

17) Приказ Росрезерва от 26.01.2006 г. № 7 «Об утверждении регламента Федерального агентства по государственным резервам»;

18) Приказ Минюста РФ от 26.12.2005 г. № 252 «Об утверждении регламента Министерства юстиции Российской Федерации»;

19) Приказ Роспотребнадзора от 22.12.2005 г. № 803 «Об утверждении регламента Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека»;

20) Приказ Росстата от 05.12.2005 г. № 186 «Об утверждении регламента Федеральной службы государственной статистики»;

21) Приказ ФТС РФ от 02.12.2005 г. № 1130 «О регламенте Федеральной таможенной службы»;

22) Приказ Росспорта от 28.10.2005 г. № 650 «О регламенте Федерального агентства по физической культуре и спорту»;

23) Приказ Минсельхоза РФ от 20.10.2005 г. № 186 «О регламенте Министерства сельского хозяйства Российской Федерации»;

24) Приказ Росэнерго от 17.10.2005 г. № 165 «О регламенте внутренней организации Федерального агентства по энергетике»;

25) Приказ Росатома от 07.10.2005 г. № 486 «Об утверждении регламента Федерального агентства по атомной энергии»;

26) Приказ Роспотребнадзора от 07.10.2005 г. № 735 «Об утверждении регламента внутренней организации Роспотребнадзора»;

27) Приказ РосОЭЕ от 06.10.2005 г. № 24 «Об утверждении регламента Федерального агентства по управлению особыми экономическими зонами»;

28) Приказ Роснедвижимости от 05.10.2005 г. № П/ 0193 «Об утверждении регламента Федерального агентства кадастра объектов недвижимости»;

29) Приказ Минобрнауки РФ от 27.09.2005 г. № 246 «Об утверждении служебного распорядка Министерства образования и науки Российской Федерации»;

30) Приказ Росгидромета от 15.09.2005 г. № 250 «Об утверждении регламента Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды»;

31) Приказ Минобрнауки РФ от 01.09.2005 г. № 235 «Об утверждении регламента внутренней организации Министерства образования и науки Российской Федерации»;

32) Письмо Минздравсоцразвития от 10.08.2005 г. № 3855-ВС «О рекомендациях по разработке должностных регламентов федеральных государственных гражданских служащих в федеральных министерствах, федеральных службах и федеральных агентствах»;

33) Приказ Рособоронзаказа от 15.06.2005 г. № 179 «Об утверждении регламента Федеральной службы по оборонному заказу»;

34) Приказ Мининформсвязи РФ от 01.06.2005 г. № 63 «О регламенте Федеральной службы по надзору в сфере связи»;

35) Приказ ФСФР от 26.04.2005 г. № 05-60/пз «Об утверждении служебного распорядка Федеральной службы по финансовым рынкам»;

36) Приказ Минфина РФ от 23.03.2005 г. № 45н «Об утверждении регламента Министерства финансов Российской Федерации»;

37) Приказ ФСФР от 25.02.2005 г. № 05-26/пз «Об утверждении регламента Федеральной службы по финансовым рынкам»;

38) Приказ Минрегиона РФ от 24.02.2005 г. № 16 «Об утверждении регламента Министерства регионального развития Российской Федерации»;

39) Приказ Росархива от 09.03.2005 г. № 17 «Об утверждении регламента Федерального архивного агентства»;

40) Приказ Минфина РФ от 07.11.2005 г. № 133н «Об обеспечении доступа к информации о деятельности Министерства финансов Российской Федерации»;

Приложение 3. Документы, разработанные Министерством экономического развития и торговли РФ, носят рекомендательный характер:

1) Примерное описание подразделения федерального органа исполнительной власти, непосредственно предоставляющего государственные услуги;

2) Методические рекомендации по разработке административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг;

3) Примерный перечень исполняемых и предоставляемых федеральными органами исполнительной власти государственных функций и услуг, в отношении которых требуется разработка и внедрение стандартов государственных услуг и административных регламентов в течение 2006-2008 годов в рамках Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах, одобренной Распоряжением Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р;

4) План-график первоочередной разработки федеральными органами исполнительной власти и рассмотрения Правительственной комиссией по проведению административной реформы в 2006 году стандартов государственных услуг, административных регламентов исполнения государственных функций и предоставления услуг, непосредственно затрагивающих конституционные права и свободы граждан, а также оказывающих существенное влияние на деятельность юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица (утверждён Протоколом заседания Правительственной комиссии по проведению административной реформы от 23 декабря 2005 г. № 47); 

5) Методика оценки качества государственного управления в Российской Федерации на региональном уровне;

6) Опросный лист по оценке проводимых и планируемых мероприятий по реформированию государственного управления в субъекте Российской Федерации;

7) Алгоритм выявления избыточных функций федеральных органов исполнительной власти;

8) Бланк паспорта функции.

Приложение 4. Литература по проблемам проведения административной реформы в Российской Федерации

1) Повышение эффективности деятельности органов государственной власти: подходы к проведению административной реформы в Российской Федерации. М.: Издательство «Алекс», 2005.

2) Стратегия реформы государственного управления в России и её реализация на региональном уровне. Материалы конференций: 28-29 сентября 2004 года, 21 декабря 2004 года. М.: Издательство «Алекс», 2005.

� О сущности реформ как особом типе системных преобразований (в том числе – и административных) см. В.Н. Лексин, А.Н. Швецов. Общая теория реформ. Контуры проблемы и система исследования// В кн.: Теория и практика организации проведения реформ. – М.: ИСА РАН, 1995; В.Н. Лексин, А.Н Швецов. Технология реформ (разработка и применение их общей организационной теории)// Российский экономический журнал, 1996, №№ 3-4; В.Н. Лексин, А.Н. Швецов. Реформационные процессы в жизни общества. Условия успешной организации и причины неудач // В кн.: Системные исследования, Методологические проблемы. Ежегодник. – М., 1996.


� Этот процесс, как правило, оценивается на Западе позитивно, несмотря на то, что среди побудительных причин его распространения называют и такие мотивации верхнего уровня власти, как стремление уйти и от прямой ответственности, и от общественной критики с переносом и первого, и второго на средние и нижние уровни управления.


� Среди многочисленных описаний английского опыта отметим обширную работу Wilkins, John K. Alternative Service Delivery: Functional Review-Paper Prepared for Public-Sector-Group, World Bank. – Washington D.C, 2001.


� Там же.


� Вряд ли следует смешивать такие мотивации с существующим в России и названным Президентом РФ в его послании Федеральному Собранию (2005 г.) положением, когда «чиновничество еще в значительной степени представляет собой … касту, понимающую государственную службу как разновидность бизнеса… для роста не общественного, а личного благосостояния».


� Такое отделение предусмотрено в Концепции второго этапа административной реформы как одна из мер борьбы с коррупцией.


� Это относится и к другим российским реформам, что находит отражение в том, что их название в строгих научных текстах, как правило, приводится во множественном числе: социальные реформы, экономические реформы и т.п.


� Программа развития бюджетного федерализма в РФ на период до 2005 г. (Постановление Правительства РФ от 15.08.2001 г. № 584), Концепция реформирования бюджетного процесса в РФ на 2004-2006 гг. (Постановление Правительства РФ от 22.05.2004 г. № 249).


� Лексин В.Н. Новый российский федерализм. – В кн. Федерализм в России и Канаде / Межд. центр проектов и программ. М., 2004; Лексин В.Н. Пространство власти и мир человека / Мир России, № 1, 2005.


� Эти вопросы системно охарактеризованы в последних работах В.Л. Тамбовцева: Государственное регулирование государства: вопросы теории, международный опыт, российские реформы. – Доклады РЕЦЭП, М., 2004, № 1 (изд. Российско-Европейский центр экономической политики), стр. 44-88 и Стандарты публичных услуг: экономическая теория международный опыт и российские реформы. – Там же, стр. 129-175.


� См., например, Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 2005 г. об одобрении Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах; Постановление Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг», «Методические рекомендации по разработке административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг», разработанные Минэкономразвития России (письмо от 16 февраля 2006 г. № 1883-АШ/Д05) по заданию Правительства РФ (вышеуказанное Постановление).


� См., например, статьи руководителя направления Института проблем государственного и муниципального управления ГУ-ВШЭ Головщинского К.И. «Концепция стандартизации государственных услуг в Российской Федерации» и координатора программы «Административная реформа» Центра стратегических разработок Южакова В.Н. «О разработке ФЗ «Об административных регламентах» и «ФЗ о стандартах государственных услуг» в кн. «Стратегия реформы государственного управления в России и её реализация на региональном уровне». Материалы конференций 28-29 сентября 2004 г. и 21 декабря 2004 г. (Международный банк реконструкции и развития/ Всемирный Банк), М., 2005.


� Подчеркнем, что вышеприведенные формулировки отражают не букву закона, а лишь предполагаемое смысловое содержание «функций» и «услуг». Терминологическая неупорядоченность этих крайне важных для последующей «стандартизации» и «регламентации» терминов дополнительно подчеркивается их сближением в разного рода перечнях, где используется, например, такое словосочетание: «наименование государственной функции (услуги)».


� Типичная ситуация: в соответствующих стандарте или регламенте, связанных с получением паспорта гражданина России должны быть жестко зафиксированы все действия властей и гражданина по этому процедурному поводу, но не форма одежды на фотографии или возможность указания национальности.


� О введении стандартов Евро 2 и Евро 3 на автотранспорт.


� Технические регламенты должны, в частности, гарантировать техническую безопасность строящегося и эксплуатируемого жилья и общественных зданий, безопасность пищевых продуктов и т.д.


� Следует отметить, что многие положения административной реформы были подготовлены еще в 2000 г. в ходе создания Центром стратегических разработок программы реформ, но соответствующий раздел исчез из итогового документа Центра.


� Некоторые из них имели целью приведение названия органов исполнительной власти в более полное соответствие с предметом его деятельности. Так, Указом Президента РФ от 28 июля 2004 г. № 976 «Вопросы Федеральной службы Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков» эта служба была переименована в Федеральную службу Российской Федерации по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ».


� В 2005 г. проект этого закона был рассмотрен и одобрен Правительством РФ.


� На практике эти режимы могут весьма плавно сменять друг друга; так, вслед за «административной революцией» может начаться длительный период «административной эволюции» и т.д.


� Работа проводилась в соответствии с заданиями подпрограммы «Проведение эксперимента по внедрению современных методов прогнозирования, финансирования, оценки, стимулирования, материально-технического обеспечения деятельности государственных и муниципальных органов власти Чувашской Республики (2003-2005 годы)», утвержденной постановлением Кабинета Министров Чувашской Республики от 9 июля 2003 г. № 171.


� Указанные положения утверждены постановлениями Кабинета Министров Чувашской Республики от 15 мая 2004 г. № 103-118 и от 19 сентября 2005 г. № 229-231.


� Указ Президента Чувашской Республики от 9 сентября 2005 г. № 74 «О мерах по совершенствованию государственного управления в Чувашской Республике»


� Пример представлен по материалам, любезно предоставленным экспертом проекта «Институциональный, правовой и экономический федерализм» А.Н. Мальцевым.


� Контуры реформирования государственных органов исполнительной власти области стали окончательно ясны после утверждения Указом Губернатора от 2 сентября 2005 г. № 44 «Схемы и структуры органов исполнительной власти Нижегородской области» и последующего издания Указа Губернатора от 21 сентября 2005 г. № 50 «Об утверждении перечня иных отраслевых и функциональных органов исполнительной власти Нижегородской области».


� Проведенная в этот период административная реформа не затронула полномочия ряда органов исполнительной власти Нижегородской области, которые остались по-прежнему в соподчинении федеральных структур государственной власти, неся перед ними ответственность за выполнение возложенных задач (областной Комитет государственного ветеринарного надзора – перед Департаментом ветеринарии Минсельхоза РФ, региональная энергетическая комиссия – перед Федеральной антимонопольной службой, областная государственная жилищная инспекция – перед Главной государственной жилищной инспекцией РФ, областная государственная инспекция по надзору за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники в Нижегородской области – переду Главгостехнадзором Минсельхоза РФ). Руководители всех этих органов исполнительной власти области назначаются Губернатором по согласованию с соответствующими федеральными структурами, хотя и подчиняются непосредственно Губернатору и его заместителям, курирующим соответствующие блоки исполнительных органов власти.


� В частности отмечалось, что в рейтинге международной конкурентоспособности Всемирного экономического форума за 2004 г. Российская Федерация по показателю «качества государственных институтов» опустилась с 81-го на 89-е место, а согласно индексу GRICS (Governance Research Indicator Country Snapshot), который определяется один раз в два года Всемирным Банком и оценивает эффективность государственного управления в 209 странах, Россия по эффективности работы правительства, качеству законодательства, верховенству закона и контролю за коррупцией находится в нижней части рейтинга. По индексу восприятия коррупции, рассчитываемому международной организацией «Транспэренси Интернэшнл», в 2004 году Россия среди 146-ти стран занимала 90-е место.


� Проект DFID (Department for International Development) «Поддержка реализации административной реформы и реформы государственной службы в Российской Федерации» и Секретариатом доноров при Всемирном Банке при финансовой поддержке Департамента международного развития Великобритании.


� Аргументация этих постулатов приводится по материалам доклада Директора Департамента государственного регулирования в экономике Минэкономразвития России А.В. Шарова «Механизмы реализации административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах. Координация и стимулирование проведения мероприятий административной реформы на федеральном и региональном уровнях», прочитанного на вышеуказанной конференции в феврале 2006 г.


� Как ни парадоксально, но задача становления паритетных отношений – взаимодоверия – бизнеса и власти не ставится. Видимо, предполагается, что со снижением «административных барьеров» бизнес сам собой избавится от «тени», от неисполнения постановлений той же исполнительной власти, от произвольного толкования правил использования природных ресурсов и т.д.


� В цитируемой «Концепции» уточняется, что речь идет не просто о сокращении функций, а о приведении их числа и содержания в соответствие с главными целями реформы. Поэтому, в частности, отмечается, что «наряду с упразднением избыточных функций должен идти процесс введения новых функций, помогающих эффективно решать общественные задачи, а также процесс модернизации и совершенствования выполнения необходимых государственных функций, который также потребует изменения нормативно-правовой базы и проведения организационных мероприятий». «В то же время для предотвращения появления новых избыточных функций необходимо разработать и законодательно закрепить процедуру публичного доказательства органами исполнительной власти необходимости введения дополнительных функций». При этом ничего подобного по поводу прежних «избыточных» функций в «Концепции» не говорится. 


� Одной из первых и весьма удачных публикаций по этому вопросу стала подготовленная М.А. Красновым, Э.В. Таланиной, Ю.А. Тихомировым, К.И. Головщинским и В.Н. Южановым «памятка эксперту по первичному анализу коррупциогенности законодательного акта» в форме брошюры «Анализ коррупциогенности законодательства» под ред. В.Н. Южанова (М., 2004).


� Авторы «Концепции» относят к ним услуги, связанные с государственной регистрацией прав на недвижимое имущество и сделок с ним (включая земельные участки), выдачей паспорта гражданина Российской Федерации, регистрацией и трудоустройством безработных граждан, и некоторые другие государственные услуги. «Примерный перечень исполняемых и предоставляемых федеральными органами исполнительной власти государственных функций и услуг, в отношении которых требуется разработка и внедрение стандартов государственных услуг и административных регламентов в течение 2006-2008 годов» приведен в Приложении № 2 к протоколу заседания Правительственной комиссии по проведению административной реформы от 8 ноября 2005 г. № 45 (раздел I, пункт 1). В этом перечне содержится 376 «функций и услуг» федеральных министерств, агентств и служб, причем каждая позиция четко соотнесена с соответствующим пунктом «Положения» о конкретном федеральном органе. Полный перечень государственных услуг, которые предоставляются федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ и в отношении которых требуются первоочередная разработка и внедрение стандартов и административных регламентов, должен формироваться на основе специальных критериев, утвержденных Приложением № 1 к протоколу заседания Правительственной комиссии по проведению административной реформы от 8 ноября 2005 г. № 45 (раздел I, пункт 1). К этим критериям отнесены: (1) массовость – исполнение государственной функции или предоставление государственной услуги затрагивает интересы значительной части граждан или интересы больших социальных групп (пенсионеры, работники социальной сферы, инвалиды, безработные, предприниматели, государственные и муниципальные служащие и др.) либо оказывает существенное влияние на деятельность юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица; (2) влияние на деятельность субъектов предпринимательства – введение непосредственных ограничений деятельности субъектов предпринимательства, (3) социальная значимость – неисполнение или ненадлежащее исполнение данной государственной функции или государственной услуги может привести к существенным негативным последствиям (угроза жизни и здоровью граждан, их имуществу, нарушение других конституционных прав и свобод человека и гражданина), (4) типовой характер функций или услуг (типичные для нескольких органов исполнительной власти) – для федеральных органов исполнительной власти типичными считаются оформление и выдача документов, подтверждающих совершение юридически значимых действий; государственная регистрация; выдача разрешений; лицензирование; аккредитация; проведение проверок деятельности физических и юридических лиц; организация и проведение исследований, испытаний, экспертизы, анализа и оценок; выдача заключений; ведение регистров, реестров, кадастров, перечней и выдача информации из них по запросу; работа с обращениями (заявлениями, жалобами и др.) физических и юридических лиц; дача разъяснений физическим и юридическим лицам; оказание платных информационно-консультационных услуг; управление имуществом.


� В действительности таких проблем, связанных с терминологическими неточностями гораздо больше. Отметим в связи с этим, что в ряде случаев были допущены неоправданные совмещения «функции» и «услуги»; так, в позиции 39 указанного «плана-графика», закрепленной за Минэкономразвития России и Федеральным агентством по управлению федеральным имуществом указано: «осуществляет в установленном порядке учет федерального имущества, ведение реестра федерального имущества и выдачу выписок из указанного реестра». Здесь «учет федерального имущества» и «ведение реестра» явно деперсонифицированы и уже поэтому требуют отнесения к категории «государственных функций», а «выдача выписок», видимо, не может производиться без непосредственного обращения гражданина (юридического лица, организации) по этому поводу в органы исполнительной власти и поэтому требует отнесения к категории «государственных услуг».


� В п. 6 «Общих положений» Постановления Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679 указано, что «административные регламенты предоставления государственных услуг разрабатываются исходя из требований к качеству и доступности государственных услуг, устанавливаемых стандартами государственных услуг, разработанными и утвержденными в соответствии с законодательством Российской Федерации». В то же время далее говорится: «до утверждения стандартов государственных услуг административные регламенты предоставления государственных услуг разрабатываются с учетом требований к предоставлению государственных услуг, установленных законодательством Российской Федерации». Требование логичны, но мало операциональны, поскольку законодательство не содержит должным образом определенных требований к предоставлению услуг».


� В случае если в исполнении государственной функции или предоставлении государственной услуги участвуют несколько федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, муниципальных органов и организаций, требуется указывать все участвующие государственные и муниципальные органы и организации.


� Если способ фиксации результата выполнения действия не указан, то действие считается исполненным в соответствии с правилами делопроизводства органа исполнительной власти.


� По-видимому, под данным обозначением были некорректно объединены упомянутые в законопроекте исполнительные органы государственной власти и органы местного самоуправления.


� Повышение эффективности деятельности органов государственной власти: подходы к проведению административной реформы в Российской Федерации. М.: Издательство «Алекс», 2005. С. 140


� См.: Повышение эффективности деятельности органов государственной власти: подходы к проведению административной реформы в Российской Федерации. С. 136-138.


� Основные требования к разработке этого доклада были утверждены специальным Постановлением Правительства РФ от 27 апреля 2005 г. № 259. Кроме подготовки сводных докладов о деятельности федеральных органов исполнительной власти намечена подготовка аналогичных документов на региональном уровне.


� Крайне симптоматично указание на то, что «при отклонении достигнутых значений показателей целей деятельности Правительства РФ или субъектов бюджетного планирования от запланированных проводится анализ причин указанного отклонения». Это еще раз свидетельствует о том, что в деятельности федеральных органов исполнительной власти начался действительно новый этап, связанный с появлением плановых показателей.


� В приложении к «Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах» предлагаются следующие показатели «для оценки системы государственного управления»: (1) эффективность государственного управления – показатель отражает качество государственных услуг, качественные характеристики государственных институтов, компетенцию государственных служащих, уровень доверия к политике, проводимой правительством, и др. и (2) качество государственного регулирования – значение данного индекса связано с оценкой политики, проводимой в сфере государственного регулирования в экономике. С его помощью измеряются такие факторы, как государственное регулирование цен на товары и услуги, неадекватный контроль в финансовой сфере, избыточное регулирование бизнеса и др. Кажущаяся российскому исследователю неоперациональность таких показателей снимается в «Концепции» ссылкой на то, что «основным инструментом для исследования качества и доступности государственных услуг, признанным в мировой практике, является проведение социологических опросов». Для оценки же места Российской Федерации в международных рейтингах показателей качества государственного управления предлагается использовать интегральный показатель качества государственного управления в форме индикатора GRICS, рассчитываемого Всемирным банком один раз в два года на основе сопоставления 25-ти различных показателей эффективности государственного управления, подготавливаемых 18-тью независимыми организациями, и состоящий их шести самостоятельных показателей, отражающих основные параметры государственного управления. Указывается, что в 2004 году в рейтинг входило 209 стран, что «процентный ранг Российской Федерации по эффективности государственного управления в 2004 году равнялся 48,1 единицы (из 100 возможных), по качеству государственного регулирования – 30,5 единицы (из 100 возможных)». В дальнейшем «в качестве целевых ориентиров по данным показателям предполагается использовать значения, близкие к уровню государств Восточной Европы». К 2008 году предполагается достичь значение показателя эффективности государственного управления 55 единиц, эффективности государственного регулирования – 60 единиц, а в 2010 году – не ниже 70 единиц по каждому из показателей.


� До сих пор эта реформа оценивается то как блестяще проведенная уполномоченными федеральными органами (разгосударствление и передача в частные руки бывшей общенародной собственности были проведены почти бесконфликтно и в кратчайшие сроки), то как явно провалившаяся (не сформировался массовый эффективный собственник). Нетрудно видеть, что эти оценки характеризуют принципиально различные явления: прямые действия органов управления имуществом (результаты этой деятельности мы называли «внутренними») и действия новых собственников (результаты этих действий мы называли «внешними»).


� Так, дословный перенос в план развития сельского поселения п. 14 ч. 1 ст. 14 федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (обеспечение условий для развития на территории поселения массовой физкультуры и спорта) допускает самые различные оценки выполнения этого положения из-за возможности произвольных толкований слов «обеспечение», «условия», «развитие», «массовый».


� Это в значительной степени относится к оценке такого административного действия, как сокращению численности работников органов исполнительной власти. Указанные сокращения никогда не должны быть самоцелью (подобно практике советского времени), поскольку главным является именно качество управления и его конечные результаты.
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