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Внимательно прочтите следующие рекомендации:

1. Контрольная работа должна состоять не менее чем из 4 заданий, охватывающих темы 1,2,4,6 (задания из тем 3 и 5 выбираются по желанию для улучшения результата работы). Задания в списке контрольных вопросов и заданий после каждой темы выделены жирным шрифтом. Вы самостоятельно определяете набор заданий для себя (по одному из обязательных тем). Однако следует помнить, что в случае полного дублирования ответов (именно ответов, а не заданий), работы аннулируются. Поскольку задания вполне конкретные, объем контрольной работы не должен превышать 5 страниц (без учета титульного листа). В содержании должны быть указаны выбранные вами задания с формулировками (напр., Тема.1. Задание 3. Обоснуйте свое мнение по вопросу эффективности применения конкретных методов и инструментов государственного управления для повышения качества услуг).
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Рекомендации по изучению дисциплины 
Знание основ государственного и муниципального управления является обязательным элементом фундаментального и широкопрофильного образования, позволяющим свободно ориентироваться в системе управления социально-экономическими процессами, методах и инструментах реализации государственной политики. Это особенно важно в условиях необходимости ускорения инновационного развития России, внедрения новых технологий не только в производственной сфере, но и в сфере публичных услуг.
Дисциплина «Государственное и муниципальное управление» имеет целью формирование теоретических знаний о функциях, принципах, инструментах и механизмах государственного и муниципального управления, формах и моделях построения системы управления, а также развитие практических навыков в решении различных проблем социально-экономического развития.
В результате изучения дисциплины студент должен знать специфику субъектно-объектных отношений государственного и муниципального управления, влияние внешней среды на его результаты, сущность целеполагания в государственном и муниципальном управлении, функции и характер взаимодействия органов власти и управления, нормативную правовую базу, финансово-экономическую основу деятельности и порядок формирования органов, современную экономическую, социальную, региональную политику государства в условиях реформирования системы, различные технологии государственного и муниципального управления, в т.ч. заимствуемые из практики корпоративного управления.
Для успешного освоения дисциплины следует придерживаться простых рекомендаций.
В начале необходимо ознакомиться с содержанием данного пособия, затем проанализировать литературу, которая указана в библиографическом списке. Сегодня источники интенсивно обновляются, многие авторы переиздают свои работы, изменяя или дополняя их в соответствии с меняющимся законодательством, экономической и политической обстановкой. Поэтому не стоит в поисках литературы руководствоваться только теми годами издания, которые указаны в списке, желательно изучать более новую литературу.
Кроме того, необходимо активно пользоваться справочно-поисковыми правовыми системами, такими как «Консультант Плюс», «Гарант» не только по тем ссылкам, которые размещены по тексту, но и в других случаях. Рекомендуется также пользоваться официальными сайтами органов власти, основные из которых приведены в списке, и другими Интернет-ресурсами, содержащими соответствующую информацию (ключевые слова – государственное управление, государственная политика, реформы государственного и муниципального управления, государственный орган, местное самоуправление).
Ссылки в тексте отправляют вас к нормативным правовым актам, регламентирующим тот или иной вопрос, в основном порядок действий и полномочия органов власти и управления, а также к документам и материалам, характеризующим практику государственного и муниципального управления. Обращение к этим документам необходимо для более полного понимания ситуации.

Хотелось бы обратить ваше внимание на различие в трактовке базовых понятии дисциплины. Поэтому чем больше источников вы изучите, тем успешнее выполните контрольную работу и выдержите испытание на экзамене.

В конце тем представлены вопросы, на которые необходимо ответить самостоятельно. Ответы надо формулировать наиболее точно, используя не только материалы пособия, но и опыт профессиональной деятельности, поскольку для лучшего освоения материала целесообразно формировать собственное мнение по каждому вопросу.
Именно поэтому контрольная работа по дисциплине состоит только из практических заданий, выполнение которых должно опираться на теоретико-правовую основу. В основном задания предполагают построение схем и таблиц, поскольку информация в таком виде лучше запоминается и рефлексируется.
Контрольная работа должна состоять не менее чем из 4 заданий, охватывающих темы 1,2,4,6 (задания из тем 3 и 5 выбираются по желанию для улучшения результата работы). Задания в списке контрольных вопросов и заданий после каждой темы выделены жирным шрифтом. Студент самостоятельно определяет набор заданий для себя (по одному из обязательных тем). Однако следует помнить, что в случае полного дублирования ответов (именно ответов, а не заданий), работы студентов аннулируются. Поскольку задания вполне конкретные, объем контрольной работы не должен превышать 5 страниц (без учета титульного листа). В содержании должны быть указаны выбранные вами задания с формулировками (напр., Тема.1. Задание 3. Обоснуйте свое мнение по вопросу эффективности применения конкретных методов и инструментов государственного управления для повышения качества услуг).
Тестовые задания разработаны на основе материала учебного пособия и соответствующих нормативных правовых актов, содержат 3-5 вариантов ответов, из которых один или несколько могут быть верными.
1. Теоретико-методологические основы государственного и муниципального управления
План 

1.1. Система государственного и муниципального управления: понятия, цели, принципы, функции, методы 
1.2. Формы правления и формы государственного устройства

1.3. Ведущие школы и направления в теории государственного управления
1.1. Система государственного и муниципального управления: понятия, цели, принципы, функции, методы
Осмысление содержания института государственного управления связано с определением понятия «управление». С точки зрения кибернетики, в рамках которой исследуются закономерности процессов управления во всех типах систем, управление – это перевод объекта какой-либо системы в качественно новое состояние или изменение этого состояния для достижения цели системы. Необходимым условием осуществления процесса управления является наличие трех обязательных элементов: субъекта управления, объекта управления и отношений, складывающихся между ними в результате управления. Управление характерно для технических, биологических и социальных систем. Проблемное поле учебной дисциплины включает социальное управление, т. е. управление, в котором субъект-объектные отношения, складываются между людьми. По отношению к социальным системам определение понятия «управление» приобретает качественно иной характер – это процесс создания целенаправленного взаимодействия субъекта и объекта управления ради достижения социально значимых результатов. Сущность социального управления раскрывается через триаду свойств: целеполагание, организация, регулирование. 

В современной науке существуют различные классификации социального управления. В рамках одной из них виды социального управления выделены исходя из субъекта управления. Социальное управление, субъектом которого является государство (посредством органов государственной власти и управления и их должностных лиц), осуществляющее управленческую деятельность в установленном правовом порядке, есть государственное управление. Социальное управление, осуществляемое органами местного самоуправления на основе форм прямого волеизъявления граждан, в целях самоорганизации последних и решения вопросов местного значения, именуется муниципальным управлением. Управление, осуществляемое предпринимателем, собственником в целях получения прибыли, есть менеджмент. Итак, государственное управление представляет собой разновидность социального управления, субъектом которого являются органы государственной власти и их должностные лица, объектом – общественные процессы и отношения.

Многообразие дефиниций понятия «государственное управление» позволяет выделить широкую и узкую трактовку этого социального института. В узком смысле государственное управление отождествляется со сферой функционирования органов исполнительной власти. В расширенной трактовке – это непосредственная деятельность всех ветвей государственной власти, их органов и должностных лиц, по регулированию общественных отношений. В основу учебного пособия положено понимание государственного управления как целенаправленного организующе-регулирующего воздействия государства (через систему его органов и должностных лиц) на общественные процессы, отношения и деятельность людей. К особым свойствам государственного управления можно отнести:

1) наличие специфического субъекта – органов государственной власти и их должностных лиц, порядок формирования и функционирования которых четко регламентирован Конституцией, федеральным законодательством, иными нормативными правовыми актами;

2) наличие у субъекта управления властных полномочий – государственное управление представляет собой способ реализации государственной власти, распространяется на все общество;

3) масштаб охватываемых управлением общественных явлений – государственное управление направлено на согласование интересов и действий всех граждан и социальных групп общества, удовлетворение потребностей всего населения, а не отдельных граждан, на защиту совместных интересов;

4) право государства на применение в процессе управления методов принуждения.

Одной из проблем становления методологии государственного управления в России является проблема соотношения управления (администрирования) и политики. Государственное управление как управленческая деятельность включает государственное администрирование и государственно-административное управление.

Государственное администрирование - практическая деятельность государственных органов, технологический процесс подготовки, принятия и исполнения управленческих решений в совокупности методов и средств, с помощью которых решаются задачи государства и его структур различного уровня, осуществляется прямое и специализированное воздействие органов управления на подведомственные им органы и объекты на основе административной ответственности за выполнение решений; государственно-административное управление трактуется как вид государственной деятельности по управлению делами государства, в рамках которого практически реализуется исполнительная власть, ее органов и должностных лип на всех уровнях государственно-административного устройства. Политическое управление – это разработка стратегии действий государства, формирование государственного имиджа и поведения в международных и внутренних отношениях, оно не всегда нацелено на решение общественно значимых проблем.

В настоящее время рельефно проявились два противоположных подхода к рассматриваемой проблематике. Сторонники одного считают, что политическое и государственное управление несовместимы, роль политики в государственном управлении следует минимизировать; приверженцы другого подхода рассматривают государственное управление как способ реализации политической стратегии. Ситуацию в современной России, где официально признается и продвигается курс на создание двухпартийной политической системы, можно охарактеризовать как чрезмерную политизацию, скорее «партизацию» государственного аппарата, и ярчайший тому пример – деятельность партии «Единая Россия». В то же время мировая практика государственного управления фиксирует, что абсолютная открытость государственной службы для партийного влияния возможна и необходима лишь в условиях однопартийной системы.

В российской науке государственного управления сформулированы три группы факторов, препятствующих минимизации объема политических функций государственной службы: во-первых, высокий уровень радикализма политических противостояний в обществе, затрудняющий поддержание политического нейтралитета чиновника; во-вторых, уязвимость положения чиновника, зависимость его карьеры от возможной смены руководителя, что побуждает его делать политический выбор, подключаясь, в частности, к избирательным кампаниям; в-третьих, финансовая зависимость чиновника, побуждающая его оказывать небескорыстные политические услуги, нередко в ущерб исполнению государственных функций. В настоящее время вопрос о взаимосвязи политики и администрирования в процессе государственного управления остается открытым и актуальным.

Цели государственного управления вытекают из целей государства и имеют уровневую структуру, построение которой основано на принципе «древа целей», позволяющем проследить взаимосвязь и согласованность целей разного уровня и содержания. Центральное место в иерархии целей государственного управления занимает стратегический уровень – генеральное направление государственной политики. Процесс достижения стратегической цели протекает поэтапно. С учетом меняющихся условий и имеющихся ресурсов, для каждого временного отрезка формулируются более мелкие цели – оперативные цели, решение которых сопряжено с постановкой тактических или обеспечивающих целей. В системе целей государственного управления стратегический уровень ориентирован на долгосрочную перспективу, поэтому наиболее статичен, тактические цели являются динамичными, часто корректируются.

Виды целей государственного управления складываются на основе принципа детерминанты, когда в процессе постановки цели вытекают одна из другой. Основная классификация строится на функциях государства и сферах жизнедеятельности общества: цели общественно-политического развития; цели социального развития; экономические, организационные, информационные, разъяснительные цели и т. д. Другие критерии классификации: объем целей (общие, частные); результаты (цели конечные и промежуточные); временная перспектива (непосредственные и перспективные – краткосрочные, среднесрочные, долгосрочные цели) и т. п. Цели государственного управления формулируются с учетом, во-первых, их реалистичности и решаемости, во-вторых, с учетом последовательности достижения целей, т. е. постановке новых целей должно предшествовать достижение ранее сформулированных, в-третьих, с учетом возможной корректировки выдвинутых целей.

Функции управления в общем виде можно охарактеризовать как стабильные виды управленческой деятельности субъекта, осуществляемые для достижения поставленной цели. Функции государственного управления – это виды деятельности органов государственной власти и управления и их должностных лиц, совершаемые в определенном нормативном порядке, направленные на регулирование общественных процессов и отношений и необходимые для достижения поставленных целей. В рамках теории управления выделены следующие функции: анализ, целеполагание, прогнозирование, планирование и программирование, организация, координация, мотивация (стимулирование), контроль, регулирование. По отношению к государственному управлению они являются общими. Специфическими функциями государственного управления выступают, например, государственное регулирование экономики, лицензирование, проведение выборов и референдумов и пр. Некоторые функции государственного управления ориентированы на регулирование исключительно жизнедеятельности общества – это социально-организационные функции, другие функции направлены на упорядочение и совершенствование деятельности органов государственной власти и управления – это внутриорганизационные функции.

Многообразие функций государственного управления сопряжено с использованием различных методов их реализации. Методы государственного управления представляют собой способы властного воздействия государства на вектор развития общественных и государственных дел. Они показывают, какими средствами государство влияет на поведение людей и управляет им. Исходя из способов и приемов, которые используются субъектами государственного управления для достижения поставленных целей и выполнения функций, выделяют следующие группы методов.

1) Административные методы – нормативные требования государства, обязывающие и субъектов, и объекты государственного управления поступать определенным образом (государственная регистрация, стандартизация, сертификация, лицензирование и пр.). Они основаны на распорядительстве субъекта управления, их невыполнение влечет за собой привлечение к различным видам ответственности.

__________________________________________________________
Пример. Каждый работающий гражданин России обязан платить налоги в бюджеты разных уровней, в 20 и 45 лет обменять паспорт гражданина Российской Федерации, государство для этого разрабатывает определенные правила, пакет документов и пр. Государственные служащие обязаны подавать декларацию о доходах за прошедший календарный год в срок до 30 апреля текущего года.

__________________________________________________________

2) Экономические методы – это способы создания государством определенных условий, в которых управляемому объекту выгодно поступать так, как того хочет государство. Такие методы базируются на наличии у граждан, организаций и государства материальных интересов, которые обусловливают их действия, а степень экономической активности детерминируется развитостью и объемами материальных стимулов.

__________________________________________________________
Пример. Разработка и реализация государственной налоговой политики; налоговое стимулирование, например, в целях увеличения доли иностранных капиталовложений в российскую экономику практикуется снижение ставки налога на иностранный капитал, «налоговые каникулы» для конкретных предприятий. Стимулирование развития частного сектора российской экономики достигается, в том числе, за счет предоставления государственного имущества в аренду, концессию. Другим примером является система государственного социального обеспечения – выплата повышенных и именных стипендий, пенсий.

__________________________________________________________
3) Идеологические методы – это целенаправленное моральное и нравственное воздействие государства на сознание людей, пропаганда и агитация со стороны государства. Другое применяемое название этой группы методов – социально-психологические.

__________________________________________________________
Пример. Классический пример – предупреждение Министерства здравоохранения и социального развития РФ о вреде курения, обязательно указываемое на каждой пачке сигарет. Социальная реклама, ставшая частью жизни российского общества и направленная на формирование гражданского сознания и законопослушности: «Заплати налоги и спи спокойно»; «Проскочив на красный свет, можно распрощаться с белым» и т. п.; пропаганда здорового образа жизни.

__________________________________________________________
4) Правовые методы – это способы государственного управления, совершаемые в пределах и в соответствии с процедурой, установленной Конституцией, законами и иными правовыми актами, действующими на территории страны. Среди правовых методов можно выделить законодательствование, государственно-административное управление, правосудие, контроль.

__________________________________________________________
Пример. Создание на основании ст. 80, 85 Конституции Государственного Совета РФ как совещательного органа при Президенте РФ в целях содействия реализации полномочий Президента РФ как главы государства.

__________________________________________________________
5) Неправовые методы. Среди них выделяют две подгруппы: организационно-технические, которые совершаются в соответствии с правовыми нормами, но их процедура детально правом не регулируется, и противоправные, которые совершаются в нарушение действующего законодательства.
__________________________________________________________
Пример. Организационно-технические неправовые методы используются в деятельности в экстремальных условиях подразделений МЧС России. Каждая чрезвычайная ситуация уникальна, и ни один правовой акт не может предусмотреть всех возможных и необходимых вариантов действий или бездействий, их обоснованность и адекватность сложившейся обстановке. Противоправные методы – применение насильственных мер по разгону санкционированного митинга; нецелевое использование государственным служащим средств федерального или регионального бюджета.

__________________________________________________________
Каждая из рассмотренных групп методов характеризуется специфическим волеизъявлением государства – это дозволения, требования, запреты, ответственность, контроль и надзор и т. д. В реальной практике управления принятие и реализация государственных решений возможны лишь на основе синтеза различных методов управления: есть метод, несущий основную нагрузку, и есть усиливающие или обеспечивающие методы.
__________________________________________________________
Пример. При создании Стабилизационного фонда РФ основной метод – экономический; правовое обеспечение этого процесса есть правовой метод, играющий обеспечивающую роль; разъяснительные меры, представленные через СМИ, о необходимости такого шага – идеологический метод, выступает обеспечивающим или усиливающим.

________________________________________________________
Любая управленческая деятельность осуществляется по логической схеме: осознание целей и задач управления – выбор метода управления – разработка и реализация инструментов управления. Под инструментами государственного управления понимаются средства практической реализации управленческого решения. Среди инструментов государственного управления выделяют две подгруппы: общие (универсальные) и локальные. Общие инструменты управления – это существующие, закрепленные в правовых актах нормы и правила управленческой деятельности; имеют форму законов, уставов, инструкций, ограничений и т. д. Локальные инструменты управления носят частный характер, подкрепляя выполнение более значимого управленческого решения, и могут иметь форму постановлений, приказов, распоряжений, сделок, контрактов, совещаний и т. п. По отношению к управленческому решению инструменты вторичны; в зависимости от контекста могут рассматриваться как самостоятельные управляющие воздействия, используемые для выполнения других управленческих решений. Например, установленные государством правила записи актов гражданского состояния правомерно рассматривать как управляющее воздействие государства на участников общественных отношений, запись акта гражданского состояния конкретного гражданина – это инструмент реализации управленческого решения.

Понятие «инструменты государственного управления» не получило должного раскрытия и рефлексии в науке государственного управления, поэтому отсутствует признанная классификация. В качестве критериев классификации выделяют: 1) уровень инструмента государственного управления в иерархии системы управления – это инструменты, применяемые на международном уровне, на федеральном уровне, на региональном уровне, инструменты отраслевого управления и пр.; 2) документальные формы инструментов государственного управления – это законодательные акты; постановления, регламенты, решения государственных органов; государственные концепции, программы, проекты; государственные бюджеты; государственные стандарты, сертификаты качества, лицензии; государственные свидетельства; государственные дипломы и др.; 3) характер и объем воздействия инструментов государственного управления – экономические инструменты (налоги, государственные тарифы оплаты труда, ставка рефинансирования ЦБ РФ, внутренние и внешние займы и т. п.), организационные инструменты (создание, реорганизация или реструктуризация государственных органов; назначение, перемещение, освобождение от занимаемой должности на государственной службе и пр.), политические инструменты (выборные технологии, опросы общественных мнений и др.).

Инструменты государственного управления делят на макро-экономические и микроэкономические. Под макроэкономическим управлением понимается управление народным хозяйством страны, отдельными сферами общественной жизни, как на федеральном, так и на региональном уровнях. Здесь используются такие инструменты государственного управления, как правовые (действующее на территории России законодательство), как государственные бюджеты, федеральные и региональные целевые программы, стратегии развития и социально-экономические прогнозы, государственное инвестирование, проведение государственных операций на внутреннем денежном рынке, обслуживание государственного долга, государственное страхование и обеспечение, санкции за неисполнение обязательств (пени, штрафы) и многие др. Микроэкономический уровень управления включает в себя управление крупными предприятиями, организациями и учреждениями социальной сферы, структуры малого и среднего бизнеса; в процессе такого управления используются документальные инструменты, такие, как уставы, лицензии, утверждаемые государственными органами положения, а также денежные инструменты (наличные и безналичные деньги, ценные бумаги), уровень оплаты труда работников и т. д.

Формулирование целей государственного управления, процесс их достижения посредством использования конкретных методов и инструментов управления, выполнения определенных функций органами государственной власти и управления основывается на ряде принципов. Принципы как продукт сознательной деятельности человека следует отличать от закономерностей, действие которых не зависит от людей. Принципы государственного управления – это, как правило, законодательно закрепленные, базовые положения, в соответствии с которыми формируется и функционирует система государственного управления. В современной науке принципы государственного управления подразделяют на три блока: общие, организационно-технологические и частные.

Общие принципы касаются содержания и целей системы государственного управления, среди них выделяют социально-ценностные (гуманизм, демократизм) и социально-функциональные (принцип разделения властей, федерализм, законность). Исполнительно-распорядительная, организационная деятельность органов государственной власти и управления строится в соответствии с организационно-технологическими принципами. Совокупность организационно-технологических принципов представлена четырьмя группами: структурно-целевые (иерархия целей государственного управления, последовательность достижения целей); структурно-организационные (единство системы государственного управления, сочетание коллегиальности и единоначалия в деятельности органов государственной власти); структурно-функциональные (закрепление управленческих функций в компетенцию соответствующего государственного органа); структурно-процессуальные (принцип соответствия методов управления функциям государственного органа). Использование частных принципов ориентировано на повышение значимости человеческого фактора в процессе государственного управления, среди них выделяют две подгруппы: принципы, проектируемые на различные сферы жизнедеятельности общества (экономическое планирование, принципы маркетинга), и принципы функционирования государственных и общественных институтов (принципы Карнеги, принципы местного самоуправления).
1.2. Формы правления и формы государственного устройства

Система государственного управления в значительной степени определяется формой государства.

Любое государство есть единство его сущности, содержания и формы. Чтобы оно активно функционировало, чтобы качественно и слаженно действовал его механизм, требуется четко организованная государственная власть.

Форма государства отвечает на вопросы о том, на каких принципах и как территориально построена государственная власть, как создаются высшие органы государства, как они взаимодействуют между собой и населением, какими методами она осуществляется и др.

Под формой государства понимается организация государственной власти, выраженная в форме правления, государственного устройства и политического (государственного) режима.

Понятие формы государства охватывает:
1) организацию верховной государственной власти, источники ее образования и принципы взаимоотношений высших органов власти между собой и населением;

2) территориальную организацию государственной власти, соотношение государства как целого с его составными частями;

3) методы и способы осуществления государственной власти.

Форма государства зависит от конкретно-исторических условий его возникновения и развития, решающее влияние на нее оказывают сущность, исторический тип государства. Так, феодальному типу государства соответствовала, как правило, монархическая форма правления, а буржуазному – республиканская. Форма государства во многом зависит от соотношения политических сил в стране, особенно в период его возникновения. Ранние буржуазные революции привели к компромиссу между буржуазией и феодалами, следствием которого стала конституционная монархия.

Категория формы государства показывает особенности внутренней организации государства, порядок образования и структуру органов государственной власти, специфику их территориальной обособленности, характер взаимоотношений друг с другом и населением, а также те методы, которые используются ими для осуществления организационной и управленческой деятельности.

Среди факторов, обусловливающих специфику конкретной формы государства, первостепенное значение имеет соотношение классовых сил, социальное представительство лиц, стоящих у власти в данной стране и в данный исторический период времени. Итоги политической борьбы за власть находят свое выражение в порядке организации и структуре всего государственного механизма, в тоталитарных либо демократических методах его деятельности.

На форму государства известное влияние оказывают также национальный состав населения, уровень культуры и те традиции, которые сложились в результате исторического развития страны (примером могут послужить монархические традиции в Великобритании и Японии), а в определенной степени, хотя и косвенно, даже особенности ее географического положения.

Более полное представление о форме конкретного государства дает анализ трех его составляющих – формы правления, государственного устройства, государственно-правового режима.

Форма правления характеризует порядок образования и организации высших органов государственной власти, их взаимоотношения друг с другом и населением, т. е. эта категория показывает, кто и как правит в государстве. Существенные черты той или иной формы государства нельзя понять и объяснить, отвлекаясь от характера тех производственных отношений, которые сложились на данной ступени экономического развития. Так, республика рабовладельческого общества имеет больше родственных свойств с рабовладельческой монархией, нежели с республикой периода капитализма.

В зависимости от особенностей формы правления государства подразделяются на монархические и республиканские (рис.1.). Некоторые ученые выделяют как самостоятельную форму еще одну – теократию.
Монархия – это форма правления, при которой вся полнота государственной власти сосредоточена в руках одного человека – монарха (царя, короля, шаха, императора, султана и т. п.), который выполняет функции и главы государства, и законодательной, и во многом исполнительной власти.
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Рис.1. Формы государственного правления
Монарх наследует власть как представитель правящей династии и осуществляет ее пожизненно и бессрочно. Он персонифицирует государство, выступая от имени всего народа как «отец» нации, за результаты своей деятельности не несет юридической ответственности.

Перечисленные признаки являются типичными для монархической формы правления. В реальной же действительности они не безусловны и, отличаясь различным соотношением, определяют многообразие и виды ограниченных и неограниченных монархий. При неограниченной (абсолютной) монархии монарх является единственным высшим органом государства. Он осуществляет законодательную функцию, руководит органами исполнительной власти, контролирует правосудие. Абсолютная монархия характерна для последнего этапа развития феодального государства, когда после окончательного преодоления феодальной раздробленности завершается процесс образования централизованных государств.

При ограниченной монархии высшая государственная власть рассредоточена между монархом и другим органом или органами (Земским собором в Российской империи). К ограниченным относятся сословно-представительная монархия и современная конституционная монархия, в которой власть монарха ограничена конституцией, парламентом, правительством и независимым судом.

Республика – форма правления, при которой:

1) государственная власть передается (делегируется) народом определенному коллегиальному, а не единоличному органу (сенату, парламенту, народному собранию, федеральному собранию и т. п.), который выполняет свое функциональное назначение в режиме «сдержек и противовесов» с другими ветвями власти;

2) представительная власть сменяема, избирается на определенный срок;

3) законодательно закрепляется подотчетность и ответственность власти за результаты своей деятельности.

Республиканская форма правления зародилась в рабовладельческих государствах, наиболее яркое проявление нашла в демократической Афинской республике. Здесь органы государства, в том числе высшие, избирались полноправными гражданами Афин. Однако более распространенной в рабовладельческих государствах была аристократическая республика, где в формировании и работе выборных органов верховной государственной власти принимала участие военно-земельная знать.

Современные республики подразделяются на парламентарные и президентские, различаются они главным образом тем, какой из органов верховной власти – парламент или президент – формирует правительство и направляет работу и перед кем – парламентом или президентом – правительство несет ответственность.

В парламентарной республике парламент наделен не только законодательными полномочиями, но и правом давать отставку правительству, выразив ему недоверие, правительство несет перед парламентом ответственность за свою деятельность. Президент республики является главой государства, но не главой правительства. Политически это означает, что правительство формируется партией, победившей на парламентских выборах. Президент, не будучи лидером партии, лишен возможности направлять его деятельность. Руководит правительством премьер-министр (он может называться иначе).

Президентская республика – это форма правления, при которой президент непосредственно при определенном парламентском контроле формирует правительство, которое несет перед ним ответственность за свою деятельность. В президентских республиках обычно нет должности премьер-министра, так как чаще всего функции главы государства и главы правительства выполняет президент.

Важно будет отметить, что монархия и республика как формы правления доказали исключительную приспособляемость к различным условиям и эпохам политической истории.

При теократическом правлении реальным главой государства является религиозный лидер. Теократические институты рассматриваются как порождение духа, национального характера, и отражают идеалы, ценности, нормы и стандарты поведения, охватывая политическую сферу, право, культуру, этику, религию и отчасти экономику.
Духовный (религиозный лидер) больше чем глава государства, он – символ и государства, и религии. Если выборных государственных лидеров, которые находятся под народным контролем, можно подвергнуть критике, то в отношении духовного лидера этого делать нельзя. Конституция гарантирует ему неограниченную власть: утверждение результатов выбора президента, назначение руководителей силовых ведомств, объявление войны и др.

Теократия может постепенно превратиться в автократию, когда религиозный лидер берет в свои руки политику и формирует ее. Лояльность лидеру становится основным условием успеха.

__________________________________________________________

Пример. В Иране верховным лидером является аятолла. Его согласие требуется для решения важнейших государственных и религиозных вопросов. Законы ислама в стране превалируют над властью светского правителя – Президента. Аятолла представляется потомком пророка Мухаммеда, хотя избирается экспертным советом, который, в свою очередь, избирается населением.

__________________________________________________________

Форма государственного устройства отражает территориальную структуру государства, соотношение между государством в целом и его составными территориальными единицами. Данная категория дает ответы на вопросы о том, как организована территория государства, из каких частей оно состоит, каково их правовое положение.
По форме устройства все государства подразделяются на унитарные, федеративные и конфедеративные (рис.2).
Унитарное государство – это целостное централизованное государство, административно-территориальные единицы которого (области, провинции, округа и т. д.) не имеют статуса государственных образований, не обладают суверенными правами. Так как основным признаком унитарного государства является целостность, то естественно следующее: единственный высший орган государства, единое гражданство, единая конституция, что создает организационно-правовые предпосылки для высокой степени влияния центральной государственной власти на всей территории страны.
Органы административно-территориальных единиц находятся либо в полном подчинении центра, либо в двойном подчинении центра и местных представительных органов. Большая часть государств мира имеет унитарную форму государственного устройства. Население унитарного государства может быть как однонациональным, так и многонациональным.
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Рис.2. Формы государственного устройства

Федеративное государство (федерация) есть сложное государство, состоящее из нескольких субъектов, объединившихся для решении общих задач. При этом субъекты образуются по национальному или территориальному принципу либо использует и первое, и второе.

Входящие в состав федерации государственные образования и государства называются ее субъектами. Они могут иметь свои конституции, свое гражданство, собственные высшие государственные органы – законодательный, исполнительные, судебные. Наличие в федерации двух систем высших органов – федерации в целом и ее субъектов – вызывает необходимость разграничить их компетенцию (предметы ведения).

Конфедерация – это союз суверенных государств, образуемый для достижения определенных целей (военных, экономических и др.). Здесь союзные органы лишь координируют деятельность государств – членов конфедерации и только по тем вопросам, для решения которых они объединились. Конфедерация не обладает суверенитетом.

Конфедеративные объединения имеют нестойкий, переходный характер: они либо распадаются, либо преобразуются в федерации. Конфедерацию можно назвать переходной формой государственного устройства. Например, штаты Северной Америки с 1776 по 1787 гг. были объединены в конфедерацию, что диктовалось интересами борьбы против британского владычества. Конфедерация стала ступенькой на пути создания федеративного государства – США.

Государственно-правовой (политический) режим представляет собой систему средств и способов осуществления государственной власти. Политический режим выражает особенности функционирования государственного механизма. Государственный режим отражает уровень и формы развития демократии.
Профессор С.С. Алексеев выделяет следующие свойства политического режима:
1) политический режим прежде всего зависит от того, какими методами в государстве осуществляется политическая власть. Если это методы убеждения, согласования, законности, парламентаризма, если применяется только правовое принуждение, то налицо прогрессивный, демократический режим. Когда же на первый план выходят метода насилия, в государстве складывается режим реакционный антидемократический. Существуют режимы, где в той или иной степени сочетаются оба начала;
2) в каждой стране политический режим определяется соотношением, раскладом политических сил. В странах, где существует устойчивый баланс политических сил или достигнуто долговременное национальное согласие, результатом такого согласия является стабильный политический режим. Но если в стране верх берут то одни, то другие силы, политический режим постоянно изменяется.

В зависимости от особенностей набора средств и способов государственного властвования различают демократические и недемократические государственно-правовые режимы. К недемократическим системам относят многие их разновидности – от мягкого авторитаризма до тоталитаризма и диктатуры.
Недемократический режим отличается тем, что:
1) народ при таких режимах фактически отстраняется от формирования государственной власти и контроля над ее деятельностью;

2) вся полнота власти концентрируется в руках правящей элиты, не учитывающей коренных интересов населения;

3) устраняется оппозиция (иногда формально разрешается деятельность близких по духу, родственных политических партий и профсоюзов);

4) решения центральной власти реализуются при широкомасштабном использовании насилия, при опоре на военно-полицейский аппарат. Устанавливается полное преимущество государства над правом;

5) личность лишена гарантий безопасности, человек не может и реально пользоваться общедемократическими свободами, даже если они формально провозглашены. Устанавливается полный приоритет интересов государства над гражданином. С глубокой древности известны деспотические и тиранические разновидности авторитарного режима. Они основаны на произволе и жестокости правителей. Их отличие выражается лишь в различных способах овладения и приемах осуществления власти. Если деспот приходит к власти законными способами, то тиран – с помощью захвата, государственного переворота. Если жестокость деспота обрушивается прежде всего на ближайшее окружение, высших должностных лиц, то при тирании – на все население.

При конституционно-авторитарном режиме ограничения демократии получают законодательное закрепление в конституции, которая лишь формально провозглашает даже весьма ограниченные права и свободы граждан. При этом запрещается или существенно ограничивается деятельность оппозиционных партий. Нарушается принцип разделения властей. Парламент становится придатком исполнительной власти, и его значительная часть не избирается, а назначается.

При тоталитарном режиме власть переходит в руки диктатора, осуществляющего правление насильственными методами, происходит абсолютная концентрация власти законодательной и исполнительной в одном органе. Права и свободы человека никем не защищены.

При демократическом режиме высшие органы государства выступают от имени народа, власть реализуется в его интересах демократическими и правовыми методами. Правилом является делегированная демократия, непосредственная встречается редко. Права человека и гражданина гарантированы и защищены государством. При этом средний класс, не владеющий крупными состояниями, является преобладающим в обществе. 
Основными критериям демократической политической системы выступают соответствующее законодательство, использование выборных технологий для формирования органов власти, разделение властей, независимый суд, множество политических партий, наличие оппозиции, подчинение меньшинства большинству при сохранении прав меньшинства и др.
1.3. Ведущие школы и направления в теории государственного управления
Большинство современных исследователей считают, что именно с появлением работ В. Вильсона, Ф. Гуднау, М. Вебера можно говорить о начале первого этапа в развитии теории государственного управления как самостоятельного научного направления.

Хронологические рамки данного этапа условно можно определить с 1880 по 1920 гг.

Начиная с 1900 г. изучение государственного администрирования становится частью учебных программ в ведущих университетах США и Западной Европы. В 1916 г. в Вашингтоне Роберт Брукингс учредил первый институт правительственных исследований (Institute of Government Research). Целью этой научно-исследовательской организации стала выработка системного аналитического подхода к государственной деятельности. Аналогичные исследовательские центры и институты стали появляться в Европе в 1920-1930-е гг.

Второй этап в развитии теории государственного управления продолжался с 1920 по 1950-е гг. Особенно большие успехи в эти годы сделали американцы, что объясняется рядом причин. В отличие от европейских стран в США высшие учебные заведения уже в тот период пользовались большой свободой в составлении учебных программ и выборе преподавателей. Они имели возможность экспериментировать, широко вводить новые курсы, одним из которых был курс теории административно-государственного управления, что способствовало развитию и распространению новой науки.

Напротив, в Европе (особенно во Франции, Великобритании) система обучения в те годы была излишне централизована, единообразие являлось правилом. Французский политолог Ж. Стейцель пишет: «Развитие отрасли науки, прежде всего, процесс социальный; для этого развития необходима определенная подготовленность известных слоев интеллигенции, преодоление противодействия, возникающего в силу простого существования других, уже сформировавшихся отраслей, с которыми новорожденная в будущем, возможно, станет конкурировать».

Существовал и другой благоприятный фактор, повлиявший на интенсивное развитие теории государственного управления именно в США. Американцы уже в те годы полагали, что наука административно-государственного управления и наука управления частными предприятиями могут и должны быть сближены. Курсы административной организации, управления персоналом, бюджетной техники, человеческих отношений, теории организации читались во многих учебных заведениях США как для тех, кто готовил себя к государственной службе, так и для тех, кто должен был пополнить в будущем кадры деловой администрации частного бизнеса. И поскольку преподавание этих дисциплин имело такую широкую аудиторию, то появилось и большое число профессоров, учебников, исследовательских работ. Все это способствовало развитию теории государственного управления.

Существовал и еще один фактор того же плана. Американцы всегда делали акцент на практическую значимость исследований государственного управления; их научные разработки содержали практические рекомендации, предлагали обоснованные проекты реформ. Такой утилитарный подход к изучению государственного управления позволял находить государственные и частные источники финансирования для проведения научных работ.

В 1920-1950-е гг. наиболее известными направлениями в теории государственного управления были классическая школа и школа человеческих отношений. Яркими представителями «классиков» являются А. Файоль, Л. Уайт, Л. Урвик, Д. Муни, Т. Вулси.

Целью классической школы была разработка ведущих принципов организации профессионального государственного управления. Почти все «классики» исходили из идеи, что следование этим принципам приведет к успеху государственного администрирования в разных странах. Приверженцы классической школы не очень заботились о социальных аспектах государственной деятельности. Они стремились взглянуть на организацию управления с точки зрения широкой перспективы, пытались определить общие характеристики и закономерности государственной организации.

При этом они достаточно удачно использовали теорию факторов или научного менеджмента, заимствованную из организации управления в бизнесе. Эта теория была разработана Ф. Тейлором, Г. Эмерсоном и Г. Фордом, которые рассматривали управление как механизм, действующий в результате комбинации ряда факторов, с помощью которых можно добиваться определенных целей с максимальной эффективностью при минимальных затратах ресурсов. Все эти идеи были использованы «классиками» при изучении государственного администрирования.

Французский ученый А. Файоль является наиболее значительной фигурой в рамках классической школы управления этого периода. Его теория администрации изложена в книге «Общее и промышленное управление», опубликованной в 1916 г. Файоль возглавлял созданный им Центр административных исследований в Париже. Он доказывал, что сформулированные им принципы управления являются универсальными и применимы практически повсюду: в экономике, в правительственных службах и учреждениях, в армии и на флоте.

Файоль дал классическое определение научному управлению: «Управлять – значит предвидеть, организовывать, распоряжаться, координировать и контролировать; предвидеть, т. е. учитывать грядущее и вырабатывать программу действия; организовывать, т. е. строить двойной – материальный и социальный – организм учреждения; распоряжаться, т. е. заставлять персонал надлежаще работать; координировать, т. е. связывать, объединять, гармонизировать все действия и все усилия; контролировать, т. е. заботиться о том, чтобы все совершалось согласно установленным правилам и отданным распоряжениям».

Файоль сформулировал четырнадцать общих принципов управления, которые входят в золотой фонд науки:
1) разделение труда, (позволяет сокращать число объектов, на которые должно быть направлено внимание и действие, что способствует повышению количества и качества производства при затрате тех же усилий);

2) власть, (право отдавать распоряжения и сила, принуждающая им подчиняться. Власть немыслима без ответственности, т. е. без санкции – награды или кары, – сопровождающей ее действие. Ответственность есть венец власти, ее естественное следствие, ее необходимый придаток);

3) единство распорядительства, (служащему может давать два приказания относительно какого-либо действия только один начальник);

4) единство руководства, (один руководитель и одна программа для совокупности операций, преследующих одну и ту же цель);

5) подчинение частных интересов общим, (в организации интересы служащего или группы служащих не должны ставиться выше интересов предприятия; интересы государства должны быть выше интересов гражданина или группы граждан);

6) дисциплина, (повиновение, усердие, деятельность, манера держать себя, внешние знаки уважения, проявляемые соответственно установленному между предприятием и его служащими соглашению);

7) вознаграждение персонала, (должно быть справедливым и по возможности удовлетворять персонал и предприятие, нанимателя и служащего; поощрять усердие, компенсируя полезное усилие);

8) централизация, (должна быть принята или отвергнута в зависимости от тенденций руководства и от обстоятельств; дело сводится к нахождению степени централизации, наиболее благоприятной для предприятия);

9) иерархия, (ряд руководящих должностей, начиная с высших и кончая низшими, тот путь, по которому, проходя все ступени, следуют бумаги, идущие от высшей власти или адресуемые ей);

10) порядок, (определенное место для каждого лица и каждое лицо на своем месте);

11) справедливость, (чтобы поощрять персонал к исполнению своих обязанностей с полным рвением и преданностью, надо относиться к нему благожелательно; справедливость есть результат сочетания благожелательности с правосудием);

12) постоянство состава персонала, (текучесть кадров является одновременно причиной и следствием плохого состояния дел);

13) инициатива, (свобода предложения и осуществления планов);

14) единение персонала, (сила предприятия в том, чтобы использовать способности всех, вознаграждать заслуги каждого, не нарушая гармонии отношений).

Разработанные классической школой принципы управления затрагивают два основных аспекта. Один из них – обоснование рациональной системы государственного управления, второй касается построения структуры организации. Наиболее важные постулаты классической теории можно резюмировать следующим образом: наука вместо традиционных навыков, гармония вместо противоречий, сотрудничество вместо индивидуальной работы, максимальная производительность на каждом рабочем месте.

В рамках классической школы система государственного управления предстает как регламентированная сверху донизу иерархическая организация линейно-функционального типа с четким определением функции каждой должностной категории. Следует подчеркнуть, что такая модель достаточно эффективна в условиях стабильной социальной среды и однотипных управленческих задач и ситуаций. Она до сих пор находит свое применение на различных уровнях государственного управления.

В целом сильные стороны классического подхода заключаются в научном осмыслении всех управленческих связей в системе государственного управления, в повышении производительности труда путем оперативного менеджмента. Однако в тех случаях, когда на эффективность управления оказывает решающее влияние человеческий фактор, использование этого подхода явно недостаточно.

Еще одним влиятельным направлением в теории государственного управления была школа человеческих отношений. Она возникла в 1930-е гг., когда психология находилась еще в зачаточном состоянии. Движение за человеческие отношения во многом появилось в ответ на неспособность классической школы осознать человеческий фактор как основной элемент эффективности организации. И поскольку оно возникло как реакция на недостатки классического подхода, школа человеческих отношений иногда называется неоклассической.

Дальнейшие исследования показали, однако, что хорошие отношения между служащими не ведут автоматически к увеличению производительности труда административных организаций и что мотивация, ориентирующая сотрудников на достижение высоких результатов, имеет большее значение, чем простая удовлетворенность работой. И в рамках движения за человеческие отношения были разработаны различные мотивационные модели, которые используются в теории государственного управления.

Особое значение имеют исследования, описывающие фактическое поведение отдельных лиц и групп в процессе выработки и принятия государственных решений. В отношении практических рекомендаций движение за человеческие отношения исходит из того, что любая нормативная теория решений лишь тогда имеет перспективу на успех, когда опирается на реальные факты поведения членов организации в процессе принятия решений. При этом в качестве критерия целесообразности принимается не эффективность как таковая, а эффективность, сопоставленная с психологическими ограничениями, которые определяют рамки практического применения теоретических рекомендаций по совершенствованию управления. Рекомендуется использовать основные приемы управления человеческими отношениями, включающие более эффективные действия непосредственных руководителей, консультации с рядовыми сотрудниками и предоставление им более широких возможностей общения в работе.

В сфере политического управления в этот период наиболее популярными были идеи кейнсианства. Известный английский экономист Дж. М. Кейнс в книге «Общая теория занятости, процента и денег» (1936 г.) предложил свою концепцию государственного регулирования экономики. Основу государственной политики, согласно кейнсианству, должна составлять борьба с экономическими спадами и безработицей. По существу, это была первая серьезная модель антикризисной государственной политики.

В целом кейнсианская модель государственного управления основывается на следующих принципах:
1) государство должно осуществлять комплекс мер по регулированию экономики для преодоления негативных последствий рыночных отношений;

2) предупреждая социальные взрывы, государство перераспределяет доходы в пользу неимущих слоев через прогрессивное налогообложение, развитие бесплатной системы образования и здравоохранения;

3) антикризисное регулирование сводится к стимулированию инвестиций в период экономического спада путем увеличения государственных расходов на закупки, товаров и услуг в целях компенсации недостающего частного спроса и путем влияния на норму банковского процента, которая в условиях спада не должна быть слишком высокой;

4) возможность допущения дефицита бюджета и умеренной инфляции и за счет выпуска в обращение дополнительных денег.

Идеи кейнсианства и сегодня достаточно популярны и используются в государственном регулировании рыночной экономики.

Третий этап в развитии теории государственного управления начался в 1950-е гг. и продолжается до сих пор. Наиболее влиятельными направлениями этого периода можно считать поведенческий (Г.Саймон, Д.Смицберг, В.Томпсон,), системный (Д. Истон, Г.Алмонд, Т.Парсонс) и ситуационный подходы.

Школа поведенческих наук несколько отошла от школы человеческих отношений, которая концентрировала внимание на методах налаживания межличностных отношений. Новый подход отличается стремлением в большей степени оказать помощь государственным служащим в осознании своих собственных возможностей в государственных структурах на основе применения концепций поведенческих наук. Основной целью этой школы в самых общих чертах было повышение эффективности организации за счет повышения эффективности ее человеческих ресурсов.

В рамках поведенческого подхода ученые исследовали различные аспекты социального взаимодействия, мотивации, характера власти и, авторитета в государственном управлении. Особенно популярным поведенческий подход был в 1960-х гг. Как и более ранние школы, этот подход отстаивал «единственный наилучший путь» решения управленческих проблем. Его главный постулат состоит в том, что правильное применение науки о поведении будет способствовать повышению эффективности труда как отдельного служащего, так и системы государственного управления в целом.

В 1960-х гг. стал набирать популярность системный подход, главная идея которого заключается в признании взаимосвязи  и взаимозависимости элементов, подсистем и всей системы государственного управления с внешней средой.
Центральной идеей ситуационного подхода является анализ конкретной ситуации, т.е. набора обстоятельств, которые сильно влияют на данную организацию в конкретное время. Поскольку в центре внимания постоянно оказывается новая ситуация, в рамках данного подхода особое значение приобретает «ситуационное мышление».
Контрольные вопросы и задания
1. Определите соотношение и содержание понятий: управление – социальное управление – государственно-административное управление – государственное управление.

2. Перечислите общие и специальные функции государственного управления.

3. Обоснуйте свое мнение по вопросу эффективности применения конкретных методов и инструментов государственного управления для повышения качества услуг.

4. Как формируются цели государственного управления?

5. Постройте свое дерево целей по Стратегии социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года.

6. Сравните установленные в Конституции РФ формы государства и характерные признаки с их проявлением в реальности. 

7. Какие формы правления, государственного устройства и государственно-правового режима, по –вашему, более соответствуют современному этапу развития России.
8. Сравните основные положения классической школы управления и школы человеческих отношений.
2. Система органов государственной власти в России

План 

2.1. Территориальная организация власти в России
2.2. Органы государственной власти Российской Федерации

2.3. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации
2.1. Территориальная организация власти в России
Государство объединяет разнородные (в этническом, религиозном, языковом, культурном отношениях) социальные общности, поэтому возникает потребность обеспечить взаимодействие этих общностей и целостность государства. Управление большим государством, имеющим значительную территорию и многочисленное население, из центра достаточно трудно, что предполагает создание довольно сложной системы управления.

Важно уточнить, что территория – один из основных признаков государства и важнейший элемент познания сущности государства как формы политической организации общества – представляет собой фундамент построения системы органов государственной власти и местного самоуправления, направленный на успешное решение проблем рациональной организации государства.

Под территориальной организацией следует понимать определенные правила обустройства как составных частей государственной территории, так и государства в целом; при этом территориальная организация государства обеспечивает установление соответствующих взаимосвязей между территориальными единицами, а также осуществление публичной власти на основе деления территории.

Административно-территориальное деление – система территориальной организации государства, на основе которой образуются и функционируют органы государственной власти и управления, предусматривающая разделение территории на административно управляемые части (единицы административно-территориального деления).

Административно-территориальное деление страны вводится для повышения эффективности государственного управления, и, с одной стороны, его стабильность является свидетельством социально-экономической и политической устойчивости государства, с другой — рациональное административно-территориальное деление страны повышает эффективность государственного управления. 

Экономическое развитие, как правило, более динамично, чем административно-территориальное деление, которое зачастую отражает вчерашний или позавчерашний день развития экономики. Поэтому начало XXI в. стало временем пристального внимания к проблеме совершенствования административно-территориального деления России в свете изменения уровня развития и структуры экономики, а также системы расселения, геополитического положения страны и др. Сформировавшаяся к этому периоду структура административно-территориального деления страны перестала восприниматься как оптимальная и устойчивая.

Современное административно-территориальное деление Российской Федерации (далее РФ) закреплено Конституцией РФ, принятой в 1993 г. (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=2875;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=1792F3A564C3647598E20ACB9C65CD48).  В общих чертах оно в основном повторяет схему административно-территориального устройства РСФСР.

Однако вряд ли можно признать существующую сетку административно-территориального деления России рациональной, поскольку для неё характерны особенности: излишняя дробность, неравноценность субъектов федерации по размерам территории, численности населения, природно-ресурсному и экономическому потенциалу, неравноправное положение субъектов РФ различного статуса (республик, краев, областей, автономных округов), несмотря на их равенство, декларируемое Конституцией.

На момент принятия Конституции РФ состояла из 89 регионов с правовым статусом субъекта РФ. Среди них 21 республика, 6 краев, 49 административных областей, 1 автономная область, 2 города федерального значения (Москва и Санкт-Петербург), 10 автономных округов. Эти регионы резко различаются по территории, численности населения, экономическому потенциалу (в тысячи раз). К тому же территория каждого субъекта федерации делится внутри на муниципальные образования в соответствие с федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», состав которых сильно различается.

Различные виды субъектов РФ (республики, края, области, автономные образования, города федерального значения) и некоторые неопределенности в вопросах равноправности их конституционно-правового статуса делают Россию асимметричной федерацией. Российская Федерация допускает разнохарактерный статус, политическое, государственно-правовое и финансовое положение входящих в нее субъектов. Симметрия нарушена, поскольку изначально в основу определения субъектов РФ были заложены разные начала: одни формировались по национальному признаку и стали республиками, другие – по территориальному – края, области, города Москва и Санкт-Петербург, третьи – по смешанному, национально-территориальному – автономная область и автономный округ.

Реконструкция административно-территориального деления России была продолжена введением системы федеральных округов, реализацией предложений по объединению ряда регионов. 

С целью укрепления государственной вертикали власти Указом Президента РФ № 849 в мае 2000 г. (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=104620;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=4F3EB3E6E99950D643B8A270F30DD196) на территории страны были образованы 7 федеральных округов (далее ФО): Центральный (с центром в г. Москва), Северо-Западный (с центром в г. Санкт-Петербург), Южный (с центром в г. Ростов-на-Дону), Приволжский (с центром в г. Нижний Новгород), Уральский (с центром в г. Екатеринбург), Сибирский (с центром в г. Новосибирск), Дальневосточный (с центром в г. Хабаровск). В соответствии с изменениями, внесенными в данный Указ в январе 2010 г., из состава Южного округа выделен в самостоятельный ФО Северо-Кавказский (с центром в г. Пятигорск). Таким образом, количество ФО было увеличено до 8 (рис.3). http://www.minregion.ru/ministerstvo/official/ 
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Рис. 3. Состав федеральных округов Российской Федерации

Характер территориальных преобразований и устройства государственной власти в России уникальный в мировой практике. Выделенные на принципе компактного проживания определенной национальности, все, за исключением Чукотского, автономные округа (далее АО), входили ранее в более крупные территориальные единицы РФ. Например, Ханты-Мансийский и Ямало-Ненецкий АО - в состав Тюменской области; Усть-Ордынский Бурятский АО — в Иркутскую область и т.д. Но в соответствии с Конституцией РФ и территориальная часть (АО), и целая территория (край, область) являются равноправными субъектами Федерации.

С развитием рыночных отношений в России определяющим становится экономический принцип деления территорий. Поэтому, начиная с 2004 г., происходит объединение автономных округов с более крупными субъектами РФ. Так, в результате объединения Пермской области и Коми-Пермяцкого АО образован Пермский край, Камчатской области и Корякского АО - Камчатский край, Читинской области и Агинского Бурятского АО – Забайкальский край, Таймырский и Эвенкийский АО вошли в состав Красноярского края, Усть-Ордынский Бурятский АО - в состав Иркутской области. В настоящее время Российская Федерация состоит из 83 регионов с правовым статусом субъекта РФ. Среди них 21 республика, 9 краев, 46 административных областей, 1 автономная область, 2 города федерального значения (Москва и Санкт-Петербург), 4 автономных округа.

Для Российской Федерации как федеративного государства характерно наличие нескольких уровней управления: государственного - федерального уровня и субъектов Федерации, - и местного (органов местного самоуправления).
2.2. Органы государственной власти Российской Федерации
Система государственного управления складывается из институциональной, нормативно-правовой, функционально-структурной, кадровой, коммуникативной и профессионально-культурной подсистем. Основу институциональной системы составляет государственный орган – это учрежденное в установленном порядке образование, выполняющее от имени государства одну или несколько функций, обладающее организационным единством, собственной компетенцией и полномочиями. Главным отличительным от государственных учреждений, организаций и предприятий признаком государственных органов является наличие у них государственно-властных полномочий.

Характеристика органа государственной власти включает следующие составляющие: 1) статус – это юридически закрепленное место конкретного органа в единой системе органов государственной власти России; 2) компетенция – нормативно зафиксированный перечень вопросов, решать которые орган государственной власти имеет право (уполномочен); 3) полномочия – совокупность возможных действий конкретного органа, то, что он имеет право и (или) обязан делать; 4) функции – это объективно обусловленные виды управленческой деятельности государственного органа, его роль в системе государственного управления; 5) задачи – набор конкретных действий, выполнение которых сопряжено с выполнением функции государственного органа.

Система органов государственной власти в России строится в соответствии с конституционно закрепленными принципами: демократия; гуманизм; принцип разделения властей; верховенство Конституции и федерального законодательства на всей территории России; федерализм, включающий государственную целостность России, единство системы государственной власти, разграничение предметов ведения и полномочий между федеральными государственными органами и органами государственной власти субъектов РФ; открытость в деятельности органов власти.

Система органов государственной власти Российской Федерации включает федеральные органы государственной власти, вопросы формирования которых находятся в ведении Российской Федерации, и органы государственной власти субъектов РФ, система которых устанавливается субъектами самостоятельно в соответствии с Конституцией и Федеральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ по предметам совместного ведения образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации.

В систему федеральных органов государственной власти входят: Президент РФ (осуществляет власть главы государства), Федеральное Собрание РФ (Совет Федерации и Государственная Дума – законодательная власть), Правительство РФ (высший орган исполнительной власти), федеральные органы исполнительной власти и их территориальные органы, федеральные суды (судебная власть). Осуществление полномочий федеральной государственной власти на всей территории России обеспечивают Президент РФ и Правительство РФ.

Конституция на момент принятия имела опережающий время и ситуацию характер. Движение в сторону реализации конституционных норм «в условиях правового нигилизма и апатии» было возможно только централизованно, посредством сильного и автономного института государственной власти – власти главы государства. Этот факт обусловил закрепление уникального, не имеющего прямых конституционных аналогов в мире, статуса Президента России: во-первых, власть главы государства организационно выделена в отдельный вид государственной власти, во-вторых, объем президентских полномочий чрезвычайно широк. Статус и полномочия Президента РФ регламентирует Конституция, порядок выборов – Федеральный закон от 10 января 2003 г. № 19-ФЗ «О выборах Президента Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=129187;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=2A0120273B6A1E05DB62F95A99C71C74). Конституционный статус Президента слагается из четырех составляющих: глава государства; гарант Конституции, прав и свобод человека и гражданина; Верховный Главнокомандующий; субъект законодательного процесса.

В России в настоящее время складывается суперпрезидентский тип республики, об этом, в том числе, свидетельствует наличие при Президенте РФ органов (рис.4), краткая характеристика которых представлена ниже.
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Рис.4. Органы и институты при Президенте РФ
Конституционным органом, который осуществляет подготовку президентских решений по вопросам стратегии развития России, по вопросам проведения единой государственной политики в области обеспечения национальной безопасности, является Совет Безопасности РФ. Правовая основа его деятельности – федеральное законодательство, Указ Президента РФ от 7 июня 2004 г. № 726 «Об утверждении Положений о Совете Безопасности Российской Федерации и аппарате Совета Безопасности Российской Федерации, а также об изменении и признании утратившими силу отдельных актов Президента Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=113827;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=A75C6AA2FE8F8BC157E9FD61C6D3F4CE), иные правовые акты Президента РФ.

Широкий спектр функций и задач этого органа сводится к работе в двух направлениях – формирование стратегии внутренней и внешней политики государства и стратегии политики национальной безопасности.
Решения принимаются постоянными членами простым большинством от их общего числа, оформляются протоколом заседания и вступают в силу после утверждения Председателем Совета Безопасности РФ.

Новый порядок формирования верхней палаты российского парламента инициировал поиск путей участия глав российских регионов в разработке государственной политики, что привело к созданию нового органа при Президенте РФ – Государственного Совета РФ. Это совещательный орган, содействующий реализации полномочий главы государства по вопросам обеспечения согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти. Основания его формирования: ст. 80 и 85 Конституции, предложения обеих палат Федерального Собрания РФ. Правовые основы деятельности – федеральное законодательство, Указ Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602 «О Государственном Совете Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=133960;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=F4D6CE359252D99C4E24C12BF67A6403), указы и распоряжения Президента РФ.

Решения Госсовета носят рекомендательный характер, оформляются протоколом, при необходимости указами, распоряжениями или поручениями Президента РФ либо вносятся в Государственную Думу РФ в порядке законодательной инициативы Президента РФ.

В последнее десятилетие в России активно развивается практика института представительства Президента РФ на различных уровнях государственной власти и управления. Сегодня полномочные представители Президента РФ осуществляют деятельность в Высших Судах РФ, в палатах Федерального Собрания РФ, представляя интересы Президента РФ и способствуя осуществлению его деятельности как гаранта Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина. Институт полномочных представителей Президента РФ функционирует и в федеральных округах, сформированных Указом Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе». Этот институт пришел на смену представителям Президента РФ в субъектах Федерации в целях обеспечения реализации главой государства его конституционных полномочий, повышения эффективности деятельности федеральных органов государственной власти и совершенствования системы контроля за исполнением их решений. Полпред Президента в федеральном округе как федеральный государственный служащий входит в состав Администрации Президента, назначается и освобождается от должности по представлению Руководителя Администрации Президента, непосредственно подчиняется главе государства. Аппараты полномочных представителей – самостоятельные подразделения Администрации Президента РФ, их структуру и штатную численность определяет Руководитель Администрации.

Рабочим аппаратом Президента РФ является Администрация Президента РФ – это государственный орган, сформированный в соответствии с п. «и» ст. 83 Конституции в целях обеспечения деятельности главы государства и осуществления контроля за исполнением его решений на основании Указа Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490 «Об утверждении Положения об Администрации Президента Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=109376;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=0B012FB272F0B5AE27831F03870CCF40), иными указами и распоряжениями Президента РФ. Состав Администрации представлен обширным кругом должностных лиц и структурных подразделений.

Исполнительная власть часто именуется административной властью, так как представляет собой исполнительно-распорядительную, организационную деятельность государства. Она обладает наиболее разветвленной системой соподчиненных друг другу государственных органов. Высшим исполнительным органом государственной власти является Правительство РФ – коллегиальный орган, возглавляющий единую систему исполнительной власти России. Правовые основы деятельности Правительства РФ – Конституция, Федеральный Конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=108739;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=57BA3E7A0DD679B17DC4DE73B2EEAAA2).
Общие полномочия Правительства РФ включают: разработку, представление в Государственную Думу и исполнение федерального бюджета; организацию процесса реализации внутренней и внешней политики РФ; регулирование социально-экономической сферы; осуществление управления федеральной собственностью; координацию и контроль деятельности органов системы исполнительной власти; формирование и реализацию целевых программ и т. д. Правительство РФ имеет специальные полномочия в каждой сфере жизнедеятельности общества; издает правовые акты (постановления, распоряжения), обязательные для исполнения на территории страны, которые могут быть отменены Президентом РФ в случае противоречия Конституции и действующему законодательству.

Правительство РФ осуществляет руководство деятельностью федеральных органов исполнительной власти. 
В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=101681;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=3451686A04409C0515066CCC699EC5DA) система федеральных органов исполнительной власти стала трехзвенной, включает федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства. Градация произошла по функциональному принципу: федеральные министерства выполняют функции по разработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию деятельности в конкретной сфере жизнедеятельности общества; федеральные агентства осуществляют в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции; федеральная служба осуществляет функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны Государственной границы РФ, борьбы с преступностью, общественной безопасности.
Органы исполнительной власти можно разделить на 2 блока: 1- руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ (так называемые политические органы): 2 - руководство деятельностью которых осуществляет Правительство РФ. Их современный состав представлен на сайте http://www.gov.ru/main/ministry/isp-vlast44.html. 
Федеральное Собрание РФ как высший законодательный орган выполняет функции представительства интересов граждан и собственно законодательствование. Российский парламент – двухпалатный государственный орган.

Верхняя палата – Совет Федерации – постоянно действующий орган, в состав которого входят по два представителя от каждого субъекта РФ: по одному от законодательного (представительного) и исполнительного органов государственной власти субъекта Российской Федерации. Порядок формирования Совета Федерации регламентирует Федеральный закон от 5 августа 2000 г. № 113-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=120517;dst=0;ts=E612677CBDEE0DAFB22C16D6184F2A57;ts=B407B9253D2F292C759A70C3926809CB).
Согласно ст. 102 Конституции (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=2875;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=1792F3A564C3647598E20ACB9C65CD48) к ведению Совета Федерации относятся: утверждение изменения границ между субъектами Российской Федерации; утверждение указа Президента Российской Федерации о введении военного положения; утверждение указа Президента Российской Федерации о введении чрезвычайного положения; решение вопроса о возможности использования Вооруженных Сил Российской Федерации за пределами территории Российской Федерации;  назначение выборов Президента Российской Федерации; отрешение Президента Российской Федерации от должности; назначение на должность судей Конституционного Суда Российской Федерации, Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации; назначение на должность и освобождение от должности генерального прокурора Российской Федерации; назначение на должность и освобождение от должности заместителя Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов.
Нижняя палата Федерального Собрания РФ– Государственная Дума, состоит из 450 депутатов, избирается сроком на пять лет; Депутаты избираются по пропорциональной избирательной системе, по спискам, выдвигаемым политическими партиями. Первое заседание проводится на тридцатый день после избрания или ранее по инициативе Президента РФ. Порядок выборов депутатов устанавливается Федеральным законом от 18 мая 2005 г.. № 51-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» и избирательным законодательством РФ. (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=129181;dst=0;ts=E612677CBDEE0DAFB22C16D6184F2A57;ts=8E8DB5D2A661DF29285FD22F5C8F6CDD).  
Согласно ст. 103 Конституции (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=2875;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=1792F3A564C3647598E20ACB9C65CD48) к ведению Государственной Думы относятся: дача согласия Президенту Российской Федерации на назначение Председателя Правительства Российской Федерации; решение вопроса о доверии Правительству Российской Федерации; назначение на должность и освобождение от должности Председателя Центрального банка Российской Федерации; назначение на должность и освобождение от должности Председателя Счетной палаты и половины состава ее аудиторов; назначение на должность и освобождение от должности Уполномоченного по правам человека, действующего в соответствии с федеральным конституционным законом; объявление амнистии; выдвижение обвинения против Президента Российской Федерации.

Судебная власть в России осуществляется только судами в лице судей, присяжных, привлекаемых в установленном законом порядке к осуществлению правосудия, народных и арбитражных заседателей, посредством конституционного, арбитражного, гражданского, административного, уголовного судопроизводства. Судебная система России есть совокупность федеральных судов и судов субъектов РФ. Система федеральных судов включает: Конституционный Суд РФ; Верховный Суд РФ, верховные суды субъектов РФ, районные суды, военные и специализированные суды, составляющие системы федеральных судов общей юрисдикции; Высший Арбитражный Суд РФ, федеральные арбитражные суды округов, арбитражные апелляционные суды, арбитражные суды субъектов РФ.

Субъекты РФ имеют право формировать конституционный (уставный) и мировые суды, являющиеся судами общей юрисдикции, деятельность которых регламентируется региональным законодательством. 
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Рис.5. Система органов судебной власти РФ
Правовые основы организации и функционирования судебной системы составляют: Конституция, Федеральные Конституционные законы от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации», (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=130963;dst=0;ts=F79D5F2F596CD001C7806F1C0D031EA0;ts=EDAADD5FE0AC6C9A87A5D2CF7D314FF2), от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации», от 28 апреля 1995 г. № 1-ФКЗ «Об арбитражных судах в Российской Федерации», Федеральный закон от 20 апреля 1995 г. № 45-ФЗ «О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов», Закон РФ от 26 июня 1992 г. № 3132-1 «О статусе судей в Российской Федерации». Судьи Высших судов назначаются Советом Федерации по представлению Президента РФ, судьи других федеральных судов – Президентом РФ. Ни одно лицо не может быть представлено к назначению на должность судьи без согласия соответствующей квалификационной коллегии судей.
Федеральные органы государственной власти с особым статусом. Практика реализации конституционных норм позволяет выделить особую группу государственных органов, осуществляющих контрольно-надзорные и иные полномочия, не входящие в полномочия ни законодательных, ни исполнительных, ни судебных государственных органов,– это органы особой компетенции: Прокуратура РФ (Федеральный закон от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» - http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=121232;dst=0;ts=F79D5F2F596CD001C7806F1C0D031EA0;ts=E615339816909884BB5AF3C3B49732BC), Центральная избирательная комиссия РФ, Счетная палата РФ (Федеральный закон от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации»-http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=108594;dst=0;ts=F79D5F2F596CD001C7806F1C0D031EA0;ts=3B11BF468C57A36BB967256422B1374D), ЦБ РФ (Федеральный закон от 10 июля 2002 г. № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» -http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=124709;dst=0;ts=F79D5F2F596CD001C7806F1C0D031EA0;ts=E89E09FBE2AF38FC0B86D364F9E8FD9C), Уполномоченный по правам человека РФ (Федеральный Конституционный закон от 26 февраля 1997 г. № 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» -http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=108682;dst=0;ts=F79D5F2F596CD001C7806F1C0D031EA0;ts=6A86A4E9DFAE21F5DC64C2E36144BC41).

2.3. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации

Большое значение для федеративного государства имеет вопрос о разграничении предметов ведения между федерацией и ее субъектами. Перечень предметов ведения РФ содержится в ст. 71 Конституции РФ. По предметам ведения РФ принимаются федеральные конституционные законы и федеральные законы, имеющие прямое действие на всей территории РФ. Предметы совместного ведения перечислены в ст. 72. По этим вопросам принимаются федеральные законы, определяющие общие принципы правового регулирования в данной сфере, а в соответствии с ними — законы и иные нормативные акты субъектов РФ. В случае противоречия норм федерального закона и нормативного акта субъекта РФ применяются нормы федерального закона. Согласно ст. 73 Конституции РФ, вне пределов ведения РФ и полномочий РФ по предметам совместного ведения субъекты РФ обладают всей полнотой государственной власти. По таким «остаточным» предметам ведения субъекты РФ осуществляют собственное правовое регулирование. В случае противоречия нормативного акта субъекта РФ и федерального закона приоритет будет иметь акт субъекта РФ (ч. 6 ст. 76 Конституции РФ).
Конституционные нормы по разграничению предметов ведения и полномочий получили развитие в законе 1999 г. № 184-ФЗ (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=126633;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=E924C25AB00B75BCD855B50B98359519), который четко установил систему органов государственной власти регионов, состоящую из:

1) законодательного (представительного) органа государственной власти;

2) высшего исполнительного органа государственной власти;

3) иных органов государственной власти, образуемых в соответствии с конституцией (уставом) субъекта РФ.

Органы государственной власти субъектов должны осуществлять свою деятельность согласно основным принципам (рис.6).
Конституцией (уставом) субъекта РФ может быть установлена должность высшего должностного лица субъекта РФ.

Законодательный орган имеет статус постоянно действующего высшего и единственного органа законодательной власти субъекта РФ. Его функции составляют законодательное регулирование по предметам ведения субъекта РФ и предметам совместного ведения, а также самостоятельное решение вопросов организационного, правового, информационного, материально-технического и финансового обеспечения своей деятельности. Законодательный орган обладает правами юридического лица, имеет гербовую печать. Наименование законодательного органа государственной власти субъекта РФ, его структура устанавливаются конституцией (уставом) субъекта с учетом исторических, национальных и иных традиций субъекта РФ.

Закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ определяет структуру и способы формирования законодательного органа государственной власти.
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Рис.6. Принципы деятельности органов государственной власти субъектов РФ
Депутаты законодательного органа государственной власти субъекта РФ избираются гражданами России, проживающими на территории субъекта РФ и обладающими активным избирательным правом. Депутатом может быть избран гражданин России, обладающий в соответствии с федеральным законодательством, конституцией (уставом) и (или) законом субъекта РФ пассивным избирательным правом. Выборы проводятся на основе всеобщего, равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Статус депутата, срок его полномочий, порядок подготовки и проведения выборов регулируются федеральным законодательством, конституцией (уставом) и законами субъекта РФ.

Полномочия законодательного органа достаточно обширны. Это:

1) утверждение программ социально-экономического развития региона;

2) установление налогов и сборов и порядка их взимания (по предметам ведения субъекта РФ);

3) установление порядка образования и деятельности внебюджетных и валютных фондов, установление отчетности о расходовании средств этих фондов;

4) управление и распоряжение собственностью субъекта РФ;

5) утверждение и расторжение договоров субъекта РФ;

6) установление порядка назначения и проведения референдума субъекта РФ;

7) установление порядка проведения выборов в законодательный орган субъекта РФ;

8) проведение выборов в органы местного самоуправления;

9) определение административно-территориального устройства и порядка его изменения;

10) утверждение схемы управления субъектом РФ, определение структуры высшего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ.

Полномочия законодательного органа субъекта РФ могут быть прекращены досрочно в случае:

1) принятия решения о самороспуске;

2) роспуска указанного органа высшим должностным лицом субъекта РФ в случае принятия нормативного правового акта, противоречащего актам высшей юридической силы, если такие противоречия установлены судом, а законодательный орган не устранил их в течение шести месяцев со дня вступления в силу судебного решения.

Исполнительная власть в субъектах РФ – это часть единой государственной власти Российской Федерации. Органы исполнительной власти имеют приоритетное значение в триаде ветвей власти, что обусловливает их ведущую роль в управлении наиболее важными процессами в государстве и регионе.
В субъекте РФ устанавливается система органов исполнительной власти во главе с руководителем высшего исполнительного органа государственной власти. Структура исполнительных органов государственной власти субъекта РФ определяется высшим должностным лицом субъекта РФ.

Структура органов власти субъектов РФ представлена на региональных порталах, на которые можно выйти по ссылке http://www.gov.ru/main/regions/regioni-44.html. 

Структура исполнительных органов государственной власти в субъектах РФ представлена в основном двумя моделями: единоначалие в руководстве исполнительным органом и коллегиальность в управлении.
Первая модель: высшее должностное лицо, руководитель исполнительной власти в субъекте РФ единолично создает структуру администрации субъекта РФ, наделяется разнообразными полномочиями в области формирования органов исполнительной власти, структуры администрации, бюджета, финансов и учета, управления собственностью, взаимодействия с учреждениями и предприятиями различных форм собственности в отраслях и сферах экономического и социально-культурного развития, осуществляет непосредственное руководство всеми структурными подразделениями утвержденной структуры администрации.

К полномочиям высшего должностного лица относятся:

1) право законодательной инициативы; подписания и опубликования законов;

2) отлагательное вето на законы;

3) исключительное право внесения законопроектов по бюджету, планам социально-экономического развития региона, организационной структуре исполнительной власти.

Большинство уставов субъектов РФ предусматривают механизм, сдерживающий власть высших должностных лиц, руководителей исполнительной власти субъекта РФ – право представительного органа на утверждение заместителей, структуры администрации, расходов на ее содержание, заслушивание ежегодных отчетов о деятельности администрации, право досрочного прекращения полномочий высшего должностного лица и др.

Вторая модель структуры администрации субъекта РФ предполагает учреждение Правительства как самостоятельной организационно-правовой формы исполнительной власти с нормативно установленной компетенцией, полномочиями в установлении исполнительно-распорядительных функций. Правительство имеет два начала: первое – оно издает общезначимые для всего населения территории нормативные акты, т. е. является носителем публичного права, второе – Правительство является юридическим лицом, те субъектом гражданско-правовых, частноправовых отношений, оно может заключать сделки в сфере собственности, земли и иных отношений.

Есть промежуточная модель организации администрации, когда правительство не является юридическим лицом и не является самостоятельным субъектом – его статус, скорее, коллегии при губернаторе.

Высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ разрабатывает и осуществляет меры по обеспечению комплексного социально-экономического развития субъекта РФ, участвует в проведении единой государственной политики в области финансов, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения и экологии.

Высший исполнительный орган государственной власти субъекта РФ: а) осуществляет меры по реализации, обеспечению и защите прав и свобод человека и гражданина, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью; б) разрабатывает для представления в законодательный орган субъекта РФ проект бюджета, а также проекты программ социально-экономического развития субъекта РФ; в) обеспечивает исполнение бюджета субъекта РФ и готовит отчет об исполнении бюджета и отчеты о выполнении программ социально-экономического развития субъекта РФ для представления их высшим должностным лицом субъекта РФ в законодательный орган субъекта РФ; г) формирует иные органы исполнительной власти субъекта РФ; д) управляет и распоряжается собственностью субъекта РФ в соответствии с законами субъекта РФ, а также федеральной собственностью, переданной в управление субъекту РФ.

Высшим должностным лицом субъекта РФ может быть гражданин Российской Федерации, не имеющий гражданства иностранного государства либо вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание гражданина Российской Федерации на территории иностранного государства, и достигший возраста 30 лет. Гражданин Российской Федерации наделяется полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ на срок не более пяти лет.

Наименование должности высшего должностного лица субъекта РФ устанавливается уставом субъекта РФ с учетом исторических, национальных и иных традиций данного субъекта.

В целом, высшее должностное лицо субъекта РФ имеет следующие полномочия: 1) представляет субъект РФ в отношениях с иными субъектами РФ, органами государственной власти; 2) подписывает законы, принятые законодательным органом власти;

3) формирует в установленном конституцией (уставом) субъекта РФ порядке и в соответствии со структурой органов исполнительной власти высший орган исполнительной власти субъекта РФ;

4) вправе требовать созыва внеочередного заседания законодательного органа государственной власти субъекта РФ; 5) вправе участвовать в работе законодательного (представительного) органа власти субъекта РФ; 6) осуществляет иные полномочия в соответствии с законодательством, обеспечивает координацию деятельности органов исполнительной власти субъекта РФ с иными органами государственной власти субъекта РФ и может организовывать взаимодействие органов исполнительной власти субъекта РФ с федеральными органами исполнительной власти и их территориальными органами, органами местного самоуправления и общественными объединениями. Если высшее должностное лицо субъекта РФ временно не может исполнять свои обязанности, их исполняет должностное лицо, предусмотренное конституцией (уставом) субъекта РФ.

Контрольные вопросы и задания

1. Чем отличается правовой статус органа государственной власти от правового статуса иных органов и организаций?

2. Охарактеризуйте функции, полномочия и направления деятельности Полномочного представителя Президента РФ в федеральном округе.
3. Составьте схему «Порядок избрания Президента РФ», отразив в ней последовательность стадий президентских выборов и сроки их осуществления.

4. На основе изучения соответствующих статей Конституции РФ, а также указов Президента (см. в теме), проведите сравнительный анализ Совета безопасности и Государственного совета по следующим позициям: состав, порядок формирования, сфера рассматриваемых вопросов.
5. На основе изучения соответствующих статей Конституции и федеральных законов проведите сравнительный анализ Государственной Думы РФ и Совета Федерации РФ по критериям: порядок формирования, количество членов, срок полномочий, возможность роспуска, роль в законодательном процессе

6. Составьте таблицу, отразив в ней основания прекращения полномочий Президента РФ, роспуска Государственной Думы РФ, прекращения полномочий и отставки Правительства РФ, роспуска законодательного органа субъекта РФ.
7. Согласно закону РФ «О прокуратуре» от 17 января 1992 № 2202-1 охарактеризуйте структуру органов прокуратуры, статус сотрудников этих органов и направления деятельности прокуратуры.

8. Составьте схему «Система органов государственной власти субъекта РФ» на примере конкретного субъекта РФ

9. Определите общие и исключительные полномочия органов законодательной и исполнительной власти федерального и субфедерального уровня.
10. В чем заключается значение судебной власти? На каких принципах строится судебная система РФ?
11. Охарактеризуйте компетенцию Счетной палаты РФ на основе изучения соответствующих статей Конституции и федерального закона.
12. Какие функции осуществляет Центральный банк России?

13. Каков порядок формирования органов власти субъектов РФ?
3. Органы местного самоуправления в системе государственного и муниципального управления Российской Федерации
План 

3.1. Организационно-правовые основы местного самоуправления
3.2. Финансово-экономические основы местного самоуправления

3.3. Система органов местного самоуправления

3.4. Взаимодействие органов государственного и муниципального управления в России
3.1. Организационно-правовые основы местного самоуправления 

Согласно ст. 4 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» правовую основу местного самоуправления составляют общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры РФ, Конституция, федеральные конституционные законы, Закон о местном самоуправлении 2003 г., другие федеральные законы, издаваемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты РФ (указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства РФ, иные нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти), конституции (уставы), законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, уставы муниципальных образований, решения, принятые на местных референдумах и сходах граждан, и иные муниципальные правовые акты.
Необходимое единство местного самоуправления в масштабах РФ обеспечивают принципы, представляющие собой основополагающие подходы, задающие общие параметры местного самоуправления: 

1) местное самоуправление признается и гарантируется Конституцией РФ. Истоки этого принципа коренятся в весьма распространенной в теории конституционного и муниципального права точке зрения, согласно которой государство не учреждает местное самоуправление, а лишь признает его существование. Признавая местное самоуправление, государство считается с его традициями, демонстрирует ему свое расположение, ведь местные институты власти исторически много старше государственных.

Российская Федерация в полной мере разделяет требования Европейского Сообщества, наделяя местное самоуправление высоким статусом одной из основ конституционного строя страны. Местное самоуправление снабжено важнейшей характеристикой формы отправления народом своей власти. Этого более чем достаточно, чтобы уяснить истину: местное самоуправление – непременный спутник демократической России. Знакомство с Конституцией РФ способно убедить любого, что принцип местного самоуправления получил самое развернутое закрепление: отдельная глава, несколько самостоятельных статей в других важнейших главах основного закона.
Оно поддерживается развернутой системой гарантий: правовых, организационных, финансово-экономических. Некоторые из гарантий получили конституционное закрепление: право на судебную защиту, на компенсацию дополнительных расходов, возникших в результате решений, принятых органами государственной власти, запрет на ограничение прав местного самоуправления (ст. 133 Конституции РФ);
2) принцип самостоятельности местного самоуправления реализуется посредством широкого набора специальных юридических средств, в совокупности дающих представление об этом качестве муниципальной власти.
Местное самоуправление наделено собственной компетенцией, состоящей из предметов ведения и полномочий по их решению. Самостоятельность муниципальных органов небезгранична, она имеет рамки, обусловленные ст. 12 Конституции РФ: самостоятельность допустима лишь в пределах полномочий местного самоуправления.
Принцип самостоятельности опирается на права муниципальных образований по владению, пользованию и распоряжению муниципальной собственностью, формированию и исполнению местных бюджетов, ведению местного хозяйства, сообразуясь при этом с потребностями и ресурсами территории. Муниципальным органам как властным учреждениям присуще издание правовых актов, обязательных в границах муниципальных образований. Российское законодательство учитывает данное обстоятельство и обязывает физических и юридических лиц подчиняться решениям местных органов, решениям, появившимся путем прямого волеизъявления, при условии их принятия в пределах полномочий местного самоуправления;
3) принцип независимости органов местного самоуправления – самый спорный из всех. Тем не менее он остается неуязвимым в силу своей конституционности: в ст. 12 Конституции РФ закреплено, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.
При всем разнообразии критических суждений модель местного самоуправления сохраняет действие в РФ;
4) ответственность местного самоуправления как принцип его деятельности реализуется в различных предусмотренных законодательством формах: перед населением конкретного муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами. Ответственность перед населением наступает в результате утраты его доверия. Основания и порядок решения этого вопроса определяются уставами муниципальных образований;
5) недопустимость образования органов местного самоуправления и назначения должностных лиц местного самоуправления органами и должностными лицами государственной власти – принцип, отражающий сущность местного самоуправления.
Государственные органы в лице избирательных комиссий субъектов Федерации оказывают существенное влияние на порядок формирования избирательных комиссий муниципальных образований. Это тоже канал проникновения государства в сферу организационного становления местного самоуправления.
Таким образом, указанный принцип подвергся хотя и ограниченной, но существенной корректировке, что лишает возможности признать его;
6) принцип судебной защиты местного самоуправления служит одновременно гарантией от необоснованного воздействия государственной власти. Субъективное мнение, например, губернатора о нецелесообразности муниципального правового акта не может служить основанием для его отмены. Доказывать его ненужность или тем более незаконность придется в судебном порядке.
Этот принцип имеет еще одно более широкое толкование. Граждане, проживающие в муниципальном образовании, органы и должностные лица местного самоуправления вправе предъявлять в суд иски о признании недействительными актов органов государственной власти, нарушающих права местного самоуправления.
Вместе с тем реализация принципа судебной защиты прав местного самоуправления, по мнению многих, имеет один существенный изъян. Дело в том, что органы муниципальной власти не наделены правом обращения в Конституционный Суд РФ ни с жалобой, ни с запросом либо ходатайством.

Согласно ст. 131 Конституции  (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=2875;dst=0;ts=F8EA7B6F64F79716F57B646EAD45E554;ts=1792F3A564C3647598E20ACB9C65CD48) местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях с учетом исторических и иных местных традиций.

Территориальная организация является одним из самых сложных вопросов реформирования системы местного самоуправления в современных условиях.
При установлении размеров территории и границ каждого конкретного муниципального образования необходимо учитывать две противоположные тенденции.

Первая тенденция – приближение местной власти к населению. Определяющим здесь является наличие местного сообщества, в интересах которого осуществляется местное самоуправление. Интересы местного сообщества диктуют следующие принципы территориальной организации местного самоуправления:

1) принцип эффективности самоорганизации, основанный на осознании населением общих интересов и участии в их реализации. Эффект самоорганизации снижается с увеличением размеров территории и удалением местной власти от населения;

2) принцип подконтрольности органов и должностных лиц местного самоуправления населению, который также требует максимально возможной ограниченности территории, предоставляющей населению возможность оперативно реагировать на действия местной власти;

3) принцип доступности органов местного самоуправления для жителей. Выполнение этого условия определяется развитостью транспортной инфраструктуры.

Вторая, противоположная тенденция состоит в укрупнении самоуправляемых единиц для обеспечения на территории муниципального образования необходимого экономического потенциала, развитой инженерной и социальной инфраструктуры. Это необходимо для эффективного решения вопросов местного значения и оказания услуг населению.

Наличие указанных противоположных тенденций предопределяет целесообразность формирования муниципальных образований разных типов, с разным кругом решаемых вопросов местного значения.

В соответствии с требованиями Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее 131-ФЗ) (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=136632;dst=0;ts=32FD049CD66B8F3B5DA72E0CA3707E15;ts=6EB62ACFC39155942A9F418BF3CC63BC) органы государственной власти провели унификацию системы муниципальных образований. Указанный Закон существенно изменил принципы территориальной организации местного самоуправления, предусмотрев закрытый перечень типов муниципальных образований: городское или сельское поселение, муниципальный район, городской округ, внутригородская территория города федерального значения.

Сельское поселение – это один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, сел, станиц, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Городское поселение – город или поселок, в которых местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Муниципальный район – несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.

Городской округ – городское поселение, которое не входит в состав муниципального района и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по решению установленных федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ.

Внутригородская территория города федерального значения – часть территории города федерального значения, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Таким образом, в России сформирована двухуровневая система местного самоуправления. При этом городские и сельские поселения, входящие в состав муниципальных районов, не находятся с ними в отношениях подчинения; компетенция между ними разграничивается в соответствии с перечнем решаемых вопросов местного значения, установленным для соответствующего типа муниципального образования.

Муниципальное образование представляет собой сложную социально-экономическую систему. Как и любая система, она состоит из подсистем, характеристики которых определяют ее цели, задачи и направления функционирования.
3.2. Финансово-экономические основы местного самоуправления

Под финансово-экономическими основами местного самоуправления понимают совокупность правовых норм, закрепляющих и регулирующих общественные отношения, связанные с формированием и использованием муниципальной собственности, местных бюджетов и иных местных финансов в интересах населения муниципального образования.
В соответствии со 131-ФЗ (ст. 49) экономическую основу местного самоуправления составляют находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований. Гражданский кодекс РФ (ст. 215) определяет муниципальную собственность как имущество, принадлежащее на праве собственности городским, сельским поселениям и иным муниципальным образованиям.

Состав имущества, которое может находиться в муниципальной собственности, определяется компетенцией муниципальных образований и необходимостью создания условий для деятельности органов местного самоуправления. 

Компетенция муниципальных образований складывается из вопросов местного значения и полномочий по их решению, прав органов местного самоуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, и отдельных государственных полномочий, осуществление которых возложено на органы местного самоуправления местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. К компетенции муниципальных образований относится также осуществление органами местного самоуправления поселения (муниципального района) части полномочий органов местного самоуправления муниципального района (поселения) в случае заключения между этими органами соответствующих соглашений, однако такие соглашения заключаются на определенный срок, в связи с чем необходимое имущество может передаваться только в пользование, а не в собственность. 

Формулировки вопросов местного значения предусматривают различные способы их решения органами местного самоуправления. В одних случаях органы местного самоуправления обеспечивают предоставление услуг населению посредством создания необходимых для этого муниципальных предприятий и учреждений. В других случаях органы местного самоуправления организуют предоставление указанных услуг, что возможно осуществить как через организации, находящиеся в муниципальной собственности, так и через другие хозяйствующие субъекты. В ряде случаев органам местного самоуправления предписывается создание условий для предоставления определенных услуг населению, то есть их деятельность должна быть направлена на развитие необходимой инфраструктуры, находящейся в иных формах собственности. В зависимости от этого решается вопрос о возможности нахождения тех или иных объектов имущества в муниципальной собственности (рис.7).
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Рис.7. Виды имущества в муниципальной собственности

Надо отметить, что указанной статьей закона определены не объекты имущества, а именно их целевое назначение, поэтому при решении вопроса о возможности включения в состав муниципального имущества того или иного объекта необходимо руководствоваться не видом объекта, а необходимостью его для решения конкретного вопроса местного значения (рис.8)

Формирование муниципальной собственности осуществляется путем:
1) взимания налогов и иных обязательных платежей, подлежащих зачислению в местный бюджет, внебюджетные фонды и валютный фонд;
2)  приобретения имущества на основании договора купли-продажи, мены, дарения или иной сделки, предусмотренной действующим законодательством РФ;
3)  возникновения права муниципальной собственности на имущество при разграничении государственной собственности на федеральную собственность, государственную собственность субъектов РФ и муниципальную собственность в порядке, установленном законодательством РФ;
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Рис.8. Перечень целевых назначений имущества в муниципальной собственности

4) передачи объектов федеральной собственности в муниципальную собственность в порядке, устанавливаемом федеральным законом;
5)  передачи объектов государственной собственности субъекта РФ в муниципальную собственность в порядке, установленном действующим законодательством;
6)  получения имущества при разграничении муниципальной собственности между поселениями и районами;
7)  получения муниципальной собственности при объединении, преобразовании или упразднении муниципальных образований;
8)  возникновения права собственности на продукцию, плоды, доходы, полученные в результате использования муниципальной собственности;
9)  иными способами, предусмотренными действующим законодательством.
Финансовую основу местного самоуправления составляют финансовые средства муниципального образования, в основе которых лежит местный бюджет. 131-ФЗ (ст. 55) к собственным доходам местных бюджетов относит:

1) средства самообложения граждан (разовые платежи граждан, осуществляемые для решения конкретных вопросов местного значения, размер которых устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования, за исключением отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30 % от общего числа);

2) доходы от местных налогов и сборов (в настоящее время это налог на имущество физических лиц и земельный налог);

3) доходы от региональных налогов и сборов;

4) доходы от федеральных налогов и сборов (НДФЛ, ЕНВД, ЕСХН, госпошлины);

5) безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней (дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности);

6) доходы от имущества, находящегося в муниципальной собственности;

7) часть прибыли муниципальных предприятий;

8) штрафы;

9) добровольные пожертвования;

10) иные поступления в соответствии с действующим законодательством.

Кроме того, в местный бюджет могут передаваться субсидии – бюджетные средства с другого уровня бюджетной системы Российской Федерации на условиях долевого финансирования целевых расходов. В состав собственных доходов местных бюджетов по Бюджетному кодексу (http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=133426;div=LAW) не включаются субвенции на осуществление органами местного самоуправления отдельных переданных государственных полномочий. 
131-ФЗ более детально прописывает вопросы финансового обеспечения деятельности органов местного самоуправления. Одним из важнейших пунктов является запрет на так называемые «нефинансируемые мандаты», т. е. передачу муниципальным образованиям отдельных государственных полномочий, не обеспеченных необходимыми финансовыми и материальными средствами. Вместе с тем сохраняется «режим отрицательных трансфертов», по которому муниципалитет, уровень бюджетной обеспеченности которого хотя бы в два раза превышает средний уровень по субъекту РФ, должен будет в следующем году отчислять часть доходов в региональный фонд финансовой поддержки поселений.

Именно финансово-экономические основы обеспечивают хозяйственную самостоятельность органов местного самоуправления, служат удовлетворению потребностей населения, способствуют социально-экономическому развитию муниципального образования.
3.3. Система органов местного самоуправления

Под органами местного самоуправления, как правило, понимают выборные и другие органы, наделенные полномочиями на решение вопросов местного значения и не входящие в систему органов государственной власти. Это органы местных саморегулируемых территориальных сообществ, муниципальных образований, которыми они формируются и перед которыми несут ответственность за надлежащее исполнение своих полномочий. Органы местного самоуправления обладают следующими особенностями:

1) не входят в систему органов государственной власти (в соответствии со ст. 12 Конституции);

2) в случае наделения их отдельными государственными полномочиями они могут участвовать в осуществлении государственных функций, и их деятельность в данном случае будет находиться под контролем государства (в соответствии со ст. 132 Конституции).

Статья 34 131-ФЗ четко определяет структуру органов местного самоуправления, включая в нее следующие элементы: 1) представительный орган муниципального образования; 2) глава муниципального образования; 3) местная администрация; 4) контрольный орган муниципального образования; 5) иные органы местного самоуправления, предусмотренные уставом. Причем наличие первых трех элементов в системе органов местного самоуправления является обязательным.

В системе муниципальных органов власти особое место занимает представительный орган местного самоуправления как выборный орган, обладающий правом представлять интересы населения и принимать от его имени решения, действующие на территории муниципального образования. Наименования представительного органа местного самоуправления различны. В зависимости от исторических, национальных и иных традиций представительный орган может называться: дума, совет, муниципальный совет, сход, собрание, собрание представителей, рада, курултай, джирге, круге и т. п.

Представительный орган осуществляет вопросы исключительного ведения – это вопросы, не требующие проведения референдумов, опросов общественного мнения, публичных обсуждений, которые вправе решать только представительный орган местного самоуправления и никакие иные органы. 

Согласно 131-ФЗ (ст. 35), в исключительном ведении представительного органа местного самоуправления находятся вопросы, представленные на рис .9.
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Рис.9. Вопросы, находящиеся в исключительной компетенции представительного органа муниципального образования

Перечисленные полномочия представительных органов – это минимальный, но не исчерпывающий перечень их прав и обязанностей. Полномочия представительных органов местного самоуправления определяются уставами муниципальных образований, где в соответствии с законодательством субъектов РФ они могут быть расширены (но не сужены).
Исполнительные органы местного самоуправления – органы, осуществляющие организационно-управленческие и исполнительно-распорядительные функции, направленные на исполнение федеральных законов, законов субъекта РФ и местных нормативных актов, а также наделенные уставом муниципального образования собственной компетенцией. Исполнительным органом местного самоуправления является местная администрация (мэрия).

Местная администрация (от лат. administratio – управление, руководство) – исполнительный орган в системе местного самоуправления, возглавляемый главой муниципального образования (главой администрации), осуществляющий следующие организационно-распорядительные функции: 1) исполнение федеральных законов, законов субъекта РФ и местных нормативных актов; 2) разработка проекта бюджета муниципального образования и его исполнение; 3) управление муниципальной собственностью; 4) разработка программ социально-экономического развития муниципального образования и их исполнение и т. п.

К структурным элементам местной администрации, как правило, относятся: 1) руководящее звено (глава местной администрации и его заместители); 2) аппарат администрации; 3) департаменты, управления, комитеты; 4) территориальные (районные) структурные единицы местной администрации.

Глава местной администрации руководит деятельностью исполнительных органов муниципального образования на основе единоначалия. Все исполнительные органы местного самоуправления подотчетны ему и ответственны перед ним. Глава местной администрации несет персональную ответственность за надлежащее функционирование исполнительных органов городского самоуправления. В соответствии с уставом муниципального образования глава местной администрации выполняет следующие функции: а) организует формирование и исполнение бюджета муниципального образования; б) руководит непосредственно и через подчиненные органы предприятиями, учреждениями и организациями, находящимися в муниципальной собственности;

в) обеспечивает соблюдение законности, прав и свобод граждан;

г) отменяет правовые акты подчиненных органов управления администрации; д) организует разработку проектов планов, программ, правовых актов и вносит их на рассмотрение представительного органа муниципального образования; е) заключает договоры, соглашения; ж) применяет меры поощрения, привлекает к дисциплинарной ответственности назначаемых им муниципальных служащих.

Согласно 131-ФЗ (ст. 37) главой местной администрации может быть: 1) глава муниципального образования; 2) лицо, назначаемое по контракту, заключаемому по результатам конкурса на замещение указанной должности.
_________________________________________________________

Пример. С 2009 г. в подавляющем большинстве муниципальных образований главой местной администрации является глава муниципального образования, и только в 16% от общего количества муниципальных образований главы местных администраций назначаются по контракту.

_________________________________________________________
Высшим должностным лицом в системе органов местного самоуправления является глава муниципального образования. Согласно ст. 36 131-ФЗ, глава муниципального образования: 1) избирается на муниципальных выборах либо представительным органом муниципального образования из своего состава; 2) в случае избрания на муниципальных выборах он либо входит в состав представительного органа муниципального образования с правом решающего голоса и является его председателем, либо возглавляет местную администрацию; 3) в случае избрания представительным органом муниципального образования, является председателем представительного органа муниципального образования; 4) не может быть одновременно председателем представительного органа муниципального образования и главой местной администрации; 5) в случае формирования представительного органа муниципального района из числа представителей выборных органов поселений является председателем представительного органа муниципального района. В сельских поселениях (как правило, малочисленных) допускается совмещение полномочий председателя представительного органа местного самоуправления и главы местной администрации.
Глава муниципального образования обладает следующими полномочиями:

1) представляет муниципальное образование в отношениях с органами местного самоуправления других муниципальных образований, органами государственной власти, гражданами и организациями, без доверенности действует от имени муниципального образования (представительские полномочия подразумевают, что с перечисленными субъектами глава муниципального образования вправе подписывать соглашения, высказывать позицию от имени всего муниципального образования, за исключением специально оговоренных в законодательстве или уставе муниципального образования случаях);

2) подписывает и обнародует в порядке, установленном уставом муниципального образования, нормативные правовые акты, принятые представительным органом муниципального образования;

3) издает в пределах своих полномочий правовые акты;

4) вправе требовать созыва внеочередного заседания представительного органа муниципального образования.

Органы местного самоуправления взаимосвязаны между собой и представляют единую систему, в которой, реализован принцип разделения властей.

3.4. Взаимодействие органов государственного и муниципального управления в России

Эффективность муниципального управления зависит от множества факторов, в том числе от тех принципов и методов, которые используют органы государственной власти при взаимодействии с органами местного самоуправления. 
В теории муниципального управления выделяют 3 базовые модели взаимодействия органов государственного и муниципального управления.

Первая модель «партнерства» трактует отношения местных и центральных властей как равноправных партнеров, преследующих общие цели и оказывающих необходимые услуги населению. Местное самоуправление понимается как элемент самовыражения местного сообщества. Данную концепцию можно обозначить как идеалистическую.

Вторая модель «агентская» акцент делает на главенствующей роли центра в отношениях центральной и местной власти, которая считается инструментом проведения политического курса центрального Правительства на местах. В этом случае местное самоуправления не обладает самостоятельностью в рамках своих полномочий.
Третья модель «взаимозависимости» является усредненным вариантом первых двух, т.е. отношения местных и центральных органов характеризуются как некоторой степенью их независимости, так и взаимозависимостью и определяются реальным властным потенциалом сторон, имеющимися в их распоряжении ресурсами и средствами давления.

Взаимодействие между органами государственной власти и местного самоуправления в рамках описанных моделей осуществляется по нескольким направлениям, именуемыми структурно-функциональными связями:

· субординационные – упорядочение сверху вниз, возникают при установлении органами государственной власти правовых основ местного самоуправления

· реординационные – упорядочение снизу вверх, соответствующее субординационным связям

__________________________________________________________

Примером реординационной связи может быть право законодательной инициативы представительных органов местного самоуправления в законодательном органе субъекта РФ, соответствующая субординационной связи, состоящей в принятии законов, регулирующих местное самоуправление в регионе.

__________________________________________________________

· координационные – упорядочение на одном уровне, между двумя или более равностоящими субъектами.
Взаимоотношения координационного характера органов государственной власти и местного самоуправления заложены уже в самих формулировках вопросов местного значения - «участие в  предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения».

Основными формами взаимодействия органов государственной власти и местного самоуправления являются:

1. Государственная поддержка местного самоуправления, заключающаяся в издании правовых актов, информационном обеспечении и методической поддержки органов местного самоуправления, принятии и реализации целевых программ, подготовке кадров муниципальных служащих, предоставлении в пользование государственного имущества, оказании финансовой помощи органам местного самоуправления и др.
2. Наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями (может производиться только законом). В современной теории муниципального управления предусматриваются две формы: передача и делегирование полномочий.
Передача полномочий – способ регулирования полномочий органа местного самоуправления, при котором какое-либо полномочие органа государственной власти исключается из его компетенции и включается в компетенцию органов местного самоуправления. Как правило, бессрочно.

Делегирование полномочий – предоставление органом государственной власти принадлежащего ему права решения какого-либо вопроса органам местного самоуправления на один раз, на определенный срок или бессрочно.

Т.е. передача полномочий происходит на постоянной и безусловной основе, расширяя перечень вопросов ведения муниципального образования, а делегирование полномочий осуществляется на временной основе с соблюдением определенных требований, расширяя лишь компетенцию отдельных муниципальных органов.

3. Создание в субъекте РФ Совета муниципальных образований. Муниципальные образования создают объединения в форме ассоциации или союзов не только в целях повышения эффективности деятельности органов местного самоуправления, но и в целях координации и объединения усилий в решении общих проблем. Совет муниципальных образований в соответствии со ст. 66 131-ФЗ образуется в каждом субъекте РФ. Он не вправе вмешиваться в деятельность муниципальных образований и ограничивать ее. Он призван осуществлять межмуниципальное сотрудничество на территории региона, представлять и защищать интересы в органах государственной власти субъекта РФ, организовывать совместную хозяйственную деятельность и др.
4. Реализация права законодательной инициативы представительных органов местного самоуправления в законодательном органе субъекта РФ. Помимо непосредственного внесения законодательной инициативы, органы местного самоуправления обеспечивают исполнение законов и иных нормативных актов на территории муниципального образования. Также органы государственной власти при принятии законов, затрагивающих интересы местных жителей обязаны проводить консультации с органами местного самоуправления, учитывать их мнение.
5. Создание совместных рабочих органов (как временных, так и на постоянной основе): согласительных, совещательных, координационных, консультационных групп и комиссий, совместная реализация программ.
6. Контроль и надзор органов государственной власти за деятельностью органов местного самоуправления.
Контрольные вопросы и задания

1. В чем заключается сущность местного самоуправления?

2. Что относится к исключительной компетенции представительного органа местного самоуправления?
3. Составьте перечень нормативных правовых актов, регулирующих вопросы организации местного самоуправления, в порядке убывания их юридической силы. Найдите в Конституции РФ все статьи, в которых упоминается местное самоуправление, выпишите их номера.
4.  На основании положений гл. 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ нарисуйте схему «Система органов местного самоуправления».
5. Составьте таблицу, указывая в одной колонке конкретные полномочия органов местного самоуправления, а в другой - перечень имущественных объектов, соответствующих обеспечению выполнения данных полномочий. 

6. В каких формах осуществляется взаимодействие органов государственной и муниципальной власти в современной России? 

7.  Что представляет собой государственная поддержка местного самоуправления?
4. Государственное регулирование социально-экономического развития
План 
4.1. Государственные и муниципальные финансы как экономическая основа управления
4.2. Государственная экономическая политика

4.3. Государственная политика в социальной сфере
4.4. Государственная региональная политика

4.5. Формы, методы и инструменты реализации государственной политики

Цели, задачи и функции государства, главного элемента политической системы общества, раскрываются через разработку и проведение государственной политики. Государственная политика как процесс – целенаправленная деятельность органов публичной власти по решению общественных проблем, достижению социально значимых целей развития общества в целом и отдельных его сфер. В современном правовом поле, научной литературе используются близкие по смыслу понятия – «государственная политика» и «общественная политика». Государственная политика формируется преимущественно государством, общественная политика предполагает участие граждан в ее формировании и реализацию через институты гражданского общества. В обоих случаях политика направлена на решение общественных проблем, существование этих терминов фиксирует разные подходы к ее разработке, подтверждает, что в современных условиях грань между субъектами и объектами государственной политики все менее заметна. Государственные и политические институты, общественные организации, социальные группы, отдельные граждане выступают и субъектами политики, и ее объектами.

Содержание государственной политики составляет совокупность целей, задач, приоритетов развития, программ, которые разрабатывают и реализуют органы публичной власти с привлечением институтов гражданского общества. Процесс формирования и реализации государственной политики называется «политическим циклом» и включает несколько этапов. Содержание первого этапа (инициирование политики) составляют анализ ситуации, выбор приоритетных общественных проблем, принятие решения о разработке политики в конфликтной сфере, определение основных ее целей и направлений. Второй этап (разработка политики) включает разработку целевых программ, их согласование, принятие официального документа о политике/программе с определением источников финансирования. На третьем этапе (выполнение политики) происходит непосредственная реализация политики/программы, осуществляется мониторинг и контроль. Четвертый этап (оценка политики) составляют оценка результатов и последствий.

Мировой опыт свидетельствует о существовании различных моделей разработки государственной политики.

1. Модель «сверху – вниз» предполагает, что государственные решения принимаются на высших уровнях государственного управления, а низовые уровни – пассивные исполнители политики.

2. Модель «снизу – вверх» предполагает, что формирование государственной политики начинается с низовых структур управления при активном привлечении граждан, общественных институтов.

3. «Централизованная модель» предполагает, что политика формируется и реализуется силами бюрократического аппарата без привлечения институтов гражданского общества, без учета общественного мнения.

4. «Демократическая модель» предполагает, что при сохранении централизованного управления государство создает условия для активизации деятельности граждан, используя механизмы привлечения к разработке государственной политики граждан и общественных объединений.

Ни одна из основных моделей разработки государственной политики не встречается в «чистом» виде; на практике для решения различных по масштабу и характеру проблем применяются различные подходы к решению проблем или стили формирования государственной политики.

1. Перспективный подход – планированию и реализации политики предшествует анализ тенденций и прогнозирование развития ситуации («работа на опережение»).

2. Реагирующий подход – конкретные действия по разработке и реализации политики начинаются после того, как проблема приобрела определенный масштаб.

3. Рациональный подход основан на использовании экономико-математических методов и принципа рациональности.

4. Антикризисный подход – все усилия субъектов политики направлены на преодоление критической ситуации.

Независимо от типа и модели государственной политики, от того, какой подход к решению проблем лежит в ее основе, государственная политика должна удовлетворять определенным показателям: реагировать на изменения, происходящие в обществе и государстве; иметь комплексный характер и рассматривать любую проблему во взаимосвязи с другими проблемами; должна быть эффективной и результативной; должна пользоваться доверием населения.
Эффективность реализации государственной политики определяется совокупностью различных факторов, важнейшими из которых является политическая воля и рациональность использования государственных и муниципальных финансов.

4.1.  Государственные и муниципальные финансы как экономическая основа государственного и муниципального управления
Экономическую основу государственного и местного управления  составляют государственная и муниципальная собственность и финансы, являющиеся центральным звеном финансовой системы страны (рис. 10).
Сущность государственных и муниципальных финансов состоит в том, что они охватывают ту часть денежных отношений по поводу распределения и перераспределения стоимости созданного в обществе совокупного продукта, которая в установленном размере аккумулируется в руках органов государственной власти и местного самоуправления для покрытия расходов, необходимых для выполнения государством и местными органами власти своих функций.
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Рис.10. Состав финансовой системы России
В Российской Федерации, исходя из федеративного устройства, государственные финансы включают два уровня: финансы федеральных органов власти и финансы органов субъектов РФ.

Муниципальные финансы являются низовым звеном и выделены в самостоятельный структурный уровень.

Все три уровня государственных и муниципальных финансов тесно связаны между собой и образуют единую систему. 
В структуре государственных и муниципальных финансов главным элементом выступает бюджетная система, состоящая из взаимосвязанных бюджетов трех уровней – федерального, региональных (субъектов РФ), местных и внебюджетных фондов (рис.11). Эти взаимосвязи обусловлены неравномерностью развития различных территорий и недостаточностью средств региональных и местных бюджетов. Поэтому для достижения сбалансированности бюджетов существует система перераспределения средств между бюджетами разных уровней. 
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Рис.11. Состав бюджетной системы России
Первый уровень представлен четырьмя бюджетами (федеральным и 3 внебюджетных фондов). Второй – 166 бюджетами (83 региональных и столько же территориальных ФОМС). Третий самый многочисленный (более 24 тыс.), но при этом самый «бедный».
Государственные и муниципальные финансы играют важную экономическую, социальную, политическую роль и выполняют несколько функций. Прежде всего, это функция перераспределения. Благодаря этой функции происходит концентрация денежных средств в руках государства и их использование с целью удовлетворения общегосударственных потребностей.
Функция перераспределения осуществляется через систему централизованных фондов. Ее результатом является:

· перераспределение доходов рентабельных отраслей в отрасли с низкой рентабельностью (например, из промышленности в сельское хозяйство);
· содержание за счет бюджета учреждений непроизводственной сферы;

· перераспределение доходов между различными социальными группами населения;

· перераспределение доходов между различными территориальными образованиями.

Регулирующая функция государственных и муниципальных финансов связана с образованием и использованием бюджетного фонда. Бюджетный фонд образуется за счет налогов, займов, доходов от государственной собственности. Через налоги государство может либо сдерживать экономическую активность и частное потребление, либо, наоборот, стимулировать их. Тоже касается государственных займов, производительное использование которых может стимулировать рост национальною дохода, а непроизводительное отвлекать и без того дефицитные ресурсы на выплату процентов но долгам. 
Формирование государственной собственности способствует развитию инфраструктуры и сферы общественных услуг, необходимых для нормального функционирования национального хозяйства и обеспечения доступности общественных благ для всех слоев населения. С другой стороны, приватизация сферы общественных услуг (коммунальное хозяйство, здравоохранение, образование и др.) может сдерживать потребление отдельных групп населения, что приводит к снижению их уровня жизни.

Государство, выступая как совокупный хозяйствующий субъект, учитывает экономические интересы всех участников воспроизводственного процесса путем распределения бюджетных средств по разным направлениям деятельности государства и сферам общественного хозяйства. Таким образом достигается сосредоточение финансовых ресурсов на приоритетных, с точки зрения государства, направлениях хозяйственной деятельности. Осуществляя бюджетные расходы, государство может изменять структуру общественного производства, влиять на результаты хозяйствования, проводить социальные преобразования. Большое влияние на экономику страны бюджетный фонд способен оказывать благодаря тому, что он может использоваться в интересах ускорения научно-технического прогресса. Создание принципиально нового механизма бюджетного финансирования науки, совершенствование государственной системы подготовки и переподготовки кадров, использование льготного налогового режима в части обложения прибыли от реализации новых видов продукции и тому подобные бюджетные меры призваны стимулировать научные открытия и новые технические достижения, сокращать сроки их внедрения в производство, а в итоге – служить катализатором ускорения научно-технического прогресса.

Контрольная функция государственных и муниципальных финансов позволяет узнать, насколько своевременно и полно финансовые ресурсы поступают в распоряжение государства и местных органов власти, как фактически складываются пропорции в распределении бюджетных средств, эффективно ли они используются. Следует говорить о контрольной функции государственных и муниципальных финансов в узком и широком смысле. В узком смысле контрольная функция реализуется по следующим направлениям:

· контроль за правильностью и своевременным перечислением средств в централизованные фонды;

· контроль за соблюдением заданных параметров централизованных фондов денежных средств с учетом потребностей производственного и социального развития;

· контроль за целевым и эффективным использованием финансовых ресурсов, осуществляемый на основе составления планов и отчетов образования и расходования денежных средств.

Контрольная функция государственных и муниципальных финансов заключается в том, что через формирование и использование фонда денежных средств государства происходит отражение экономических процессов, протекающих в структурных звеньях экономики. Благодаря этому бюджет может «сигнализировать» о том, как поступают в распоряжение государства финансовые ресурсы от разных субъектов хозяйствования, соответствует ли размер централизуемых ресурсов государства объему его потребностей. 
Широкое понимание контрольной функции государственных и муниципальных финансов сводится к сравнению результатов политики государства с поставленными целями и установленными критериями. Таким образом, речь идет о реализации долгосрочной государственной политики, в которой основное внимание обращается на предвидение изменений и заблаговременное приспособление к ним порядка и условий финансирования экономики и социальной сферы.
4.2. Государственная экономическая политика
Государственная экономическая политика - совокупность взаимосвязанных мер, предпринимаемых органами государственной власти и управления в целях формирования определенного вектора развития экономики страны и решения социально-экономических проблем. Развитие национальной экономики есть цикличный процесс, для которого характерна последовательная смена следующих фаз: экономический рост (подъем), высокая экономическая конъюнктура (экономический бум), спад экономики (рецессия, экономический кризис, стагнация, стагфляция), низкая экономическая конъюнктура. Состояние национальной экономики определяет тип государственной экономической политики.
Цели экономической политики многоплановы, ориентированы на достижение общенациональных целей. Сложились различные подходы к определению целей экономической политики. Сторонники одного из них считают, что для стран, экономика которых ориентирована на рыночные отношения, цели экономической политики связаны с регулированием процессов, не поддающихся влиянию рыночных механизмов хозяйствования. Цели государственной экономической политики, с точки зрения прагматического подхода, заключаются в создании и поддержании стабильной экономической системы. Цели экономической политики различны на разных стадиях экономического цикла. Например, цели стабилизационной экономической политики – достигнуть и закрепить состояние равновесия экономической системы; на стадии ожидания подъема или подъема экономики страны цель экономической политики – рост национальной экономики. Приоритет социальных целей экономической политики характерен для стран с социально ориентированной экономикой. В этом случае действия государства направлены на создание условий, обеспечивающих экономическую свободу (свобода выбора форм экономической, хозяйственной деятельности, приобретения объектов собственности и др.) и экономическую справедливость (выравнивание стартовых возможностей получения доходов).

Система целей государственной экономической политики определяется иерархической подчиненностью: Глобальная (национальная) цель - Генеральные цели - Стратегические цели.
Глобальная – обеспечение высокого уровня общественного благосостояния. Эту цель сложно однозначно сформулировать и оценить количественно. Она конкретизируется в системе целей второго уровня – генеральных целях, которыми являются:

· экономической рост

· политическая и социальная стабильность в обществе

· макроэкономическая сбалансированность

· внешняя и внутренняя безопасность

· социальная ориентированность экономики

Генеральные цели конкретизируются с помощью стратегических, которые неразрывно связаны с объектами государственного регулирования экономики (табл.1). Их состав динамичен и должен уточняться в зависимости от социально-экономической ситуации. 
Таблица 1

Цели государственной экономической политики
	Генеральные цели
	Стратегические цели

	Экономический рост
	Непрерывный рост производства товаров и услуг, пользующихся спросом, на основе поддержки региональных производителей

Использование конъюнктуры мирового рынка

Развитие наукоемких производств

Рациональное потребление невозобновляемых ресурсов

	Политическая и социальная стабильность
	Достижение высокого уровня оплаты труда

Обеспечение социального партнерства

Повышение роли профсоюзов в принятии экономических решений

	Макроэкономичес-кая сбалан-сированность
	Поддержание инвестиционных пропорций

Рациональное использование накопленного опыта и технологий производства

	Внешняя и внутренняя безопасность
	Развитие международных экономических связей

Защита отечественного производителя

	Социальная ориентированность экономики
	Соблюдение разумных пропорций между максимальными и минимальными доходами

Налоги, социальные и пенсионные выплаты, гарантирующие достойный уровень жизни

Развитие науки, образования, квалификационного уровня


Общепризнанными целями государственной экономической политики считаются: обеспечение роста социально-экономической эффективности, т.е. рациональное и экономически выгодное использование ресурсного потенциала страны; обеспечение общеэкономического равновесия, которое предполагает баланс между четырьмя элементами – стабильностью цен, высоким уровнем занятости населения, соразмерным экономическим ростом и внешнеэкономическими операциями. Спектр целей государственной экономической политики значительно шире, что обусловлено непосредственным состоянием национальной экономики страны и другими факторами. В процессе формирования системы целей экономической политики обязательно учитывается взаимосвязь составляющих эту систему элементов (цели не могут быть взаимоисключающими).

Виды государственной экономической политики. В зависимости от срока реализации государственной программы экономических действий, т. е. по временному диапазону, различают краткосрочную и долгосрочную политику. В условиях нестабильности экономических процессов разрабатывается краткосрочная экономическая политика, когда формируется вектор экономических действий на период до одного года. Предсказуемость и устойчивость в развитии экономических процессов, подкрепленные гарантированной ресурсной обеспеченностью, позволяют разработать стратегию экономической политики на несколько лет.
Реализация государственной экономической политики связана с применением различных инструментов в рамках различных направлений. Фискальная политика слагается из следующих элементов: бюджетной политики (в свою очередь, представлена политикой государственных расходов и политикой государственных доходов), налоговой политики. В целом, фискальная политика представляет собой совокупность инструментов финансирования, бюджетирования, налогообложения (налоги, трансферты и пр.). Монетарная экономическая политика – это непосредственное или опосредованное регулирование со стороны государства денежной массы и денежного обращения в стране. В отличие от фискальной экономической политики цели монетарной политики более узкие и связаны только со стабилизацией денежного обращения. Инструментами соответственно выступают эмиссия денег, норма резервирования и пр. Вопросы изменения отраслевой и региональной структуры производства в стране решаются в рамках структурно-инвестиционной экономической политики. Инновационная экономическая политика рассматривает вопросы практического применения в экономике новейших достижений человеческой цивилизации (стратегия инновационного развития http://www.economy.gov.ru/wps/wcm/connect/economylib4/mer/activity/sections/innovations/development/doc20111020_1). Конверсионная политика ориентирована на конверсию отраслей производства, потребность в продукции которых существенно уменьшается. Также можно выделить и другие разновидности экономической политики, но центральным элементом, объединяющим все вышеназванные, является промышленная политика в широком смысле. 
Сегодня все больше данных свидетельствуют о том, что именно государство, в лице расширенного правительства, во всех самодостаточных и динамичных странах только и может успешно инициировать экономические и управленческие реформы, беря на себя организацию активных действий по модернизации и повышению эффективности экономической политики.

Потребность усиления государственных управленческих действий в экономической плоскости крайне актуализировалась в нашей стране, где налицо грубые просчеты в стратегии и тактике реформ и требуется осуществить переход к новой модели экономического развития. Основной проблемой является распыленность функций органов власти по управлению экономикой и средств на реализацию стратегий и программ социально-экономического развития.
К сожалению, приходится констатировать, что в России все еще не сформирована четкая стратегия экономического развития с опорой на обрабатывающий сектор, хотя в последние годы ситуация меняется в лучшую сторону. 

В 2008 г. была утверждена Концепция долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года (первый вариант «Стратегии-2020»), разработанная под руководством Минэкономразвития. После мирового кризиса стало ясно, что Стратегии требуется корректировка и доработка, и в начале 2011 года премьер-министр поручил российскому экспертному сообществу переработать концепцию с учетом уроков кризиса.

Работа над «Стратегией-2020» организована по направлениям, охватывающим обеспечение экономического роста и макроэкономической стабильности, реформу пенсионной системы, бюджетную и налоговую политику, совершенствование федерализма, образование, здравоохранение и иные аспекты экономической и социальной политики.
До конца 2012 года основные положения Стратегии должны оформиться законодательно согласно Указу Президента РФ от 7.05.2012 г. №596, которым определены цели и направления долгосрочной государственной экономической политики.
Согласно указу должны быть приняты меры, направленные на достижение следующих показателей:

· создание и модернизация 25 млн. высокопроизводительных рабочих мест к 2020 году;

· увеличение объема инвестиций не менее чем до 25 процентов внутреннего валового продукта к 2015 году и до 27 процентов - к 2018 году;

· увеличение доли продукции высокотехнологичных и наукоемких отраслей экономики в валовом внутреннем продукте к 2018 году в 1,3 раза относительно уровня 2011 года;

· увеличение производительности труда к 2018 году в 1,5 раза относительно уровня 2011 года;

· повышение позиции Российской Федерации в рейтинге Всемирного банка по условиям ведения бизнеса со 120-й в 2011 году до 50-й - в 2015 году и до 20-й - в 2018 году.

Особо стоит отметить тот факт, что Президентом дано задание, наряду с прочими, 
· предусмотреть до 1 июля 2013 г. в составе разрабатываемых государственных программ Российской Федерации мероприятия по развитию национальной инновационной системы в соответствии со Стратегией инновационного развития Российской Федерации на период до 2020 года, а также формирование системы технологического прогнозирования, ориентированной на обеспечение перспективных потребностей обрабатывающего сектора экономики, с учетом развития ключевых производственных технологий;

· утвердить до 1 января 2013 г. государственные программы Российской Федерации, включая такие как "Развитие промышленности и повышение ее конкурентоспособности", "Развитие авиационной промышленности", "Космическая деятельность России", "Развитие фармацевтической и медицинской промышленности", "Развитие судостроения", "Развитие электронной и радиоэлектронной промышленности", а также Государственную программу развития сельского хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия и при необходимости осуществить корректировку стратегий, направленных на модернизацию и развитие ведущих секторов экономики, предусмотрев увязку указанных программ и отраслевых стратегий с формируемыми приоритетными технологическими платформами и пилотными проектами инновационных территориальных кластеров.

От эффективности реализации (а не только декларирования) этих и других программ и проектов будет зависеть успех достижения целей повышения темпов и обеспечения устойчивости экономического роста, увеличения реальных доходов граждан Российской Федерации, достижения технологического лидерства российской экономики.
4.3. Государственная политика в социальной сфере
Российская Федерация в соответствии с Конституцией является социальным государством, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Критериями для оценки степени социальности государства выступают: соблюдение права на свободу человека; гарантии в проведении государством последовательной социальной политики, ориентированной на реально возможные инвестиции «в человека»; обеспечение стандартов достойной жизни для большинства граждан; адресная поддержка наиболее уязвимых групп населения; гарантия создания благоприятных условий для реального участия граждан в выработке и социальной экспертизе управленческих решений на всех уровнях власти; соблюдение прав и гарантий, признающих и реализующих систему социального партнерства в качестве основного механизма достижения общественного согласия; гарантии социальной ответственности; соблюдение прав и гарантии, ориентированные на укрепление семьи, духовное, культурное, нравственное развитие граждан, на бережное отношение к наследию предков и преемственность поколений, сохранение самобытности национальных и исторических традиций.

Основой государственного управления социальной сферой является социальная политика. 

Социальную политику в широком понимании следует рассматривать как совокупность теоретических принципов и практических мер, вырабатываемых и реализуемых государственными и негосударственными органами, организациями и учреждениями, направленных на создание необходимых условий жизнедеятельности, удовлетворение социальных потребностей населения, создание в обществе благоприятного социального климата.

Социальная политика формируется и реализуется в процессе деятельности субъекта в лице государственных структур, общественных организаций, органов местного самоуправления, а также производственных и других коллективов. Она направлена на достижение целей и результатов, связанных с улучшением материального и социального благосостояния, повышением качества жизни населения и общественно-политической стабильности, предотвращением возможного возникновения очагов социальной напряженности.

Объектом социальной политики является социальная сфера, включающая в себя социальных субъектов (индивиды, семьи, трудовые коллективы, территориальные общности, различные группы населения), социальную инфраструктуру, социальные институты (законодательные, нормативные и правовые механизмы регулирования социальных отношений). Проблемное поле социальной сферы сосредоточено вокруг следующих направлений:

· уровень и качество социальной жизни (оплата труда и регулирование доходов населения, социальное обслуживание, пенсионное обеспечение, занятость и т. д.);

· образование и наука;

· здравоохранение;
· физкультура и спорт
· обеспечение жильем и жилищно-коммунальное хозяйство;

· культурная политика.

Кроме того, отдельно выделяют направление по работе с молодежью, как наиболее перспективной и то же время социально незащищенной части населения.

Фундаментом социальной политики, реализующей социальную и гуманитарную ответственность Российского государства перед его гражданами, должен стать законодательно закрепленный, гарантированный каждому гражданину, минимум социальных благ, учитывающий региональные особенности и историко-культурные традиции всех народов нашей страны. 
Основные направления социальной политики должны быть ориентированы на следующие перспективные цели:

· достижение уровня и качества жизни населения, соответствующего национальным идеалам и стандартам экономически развитых государств, в том числе - в области получения образования, здравоохранения, чистоты окружающей среды, воспитания детей, обеспечения экономических прав и свобод граждан, защиты от преступности их личности и имущества;

· обеспечение устойчивых и высоких темпов экономического роста и научно-технического прогресса, конкурентоспособности продукции отечественных товаропроизводителей на внутреннем и зарубежном рынках, восстановление положения России в качестве одной из ведущих научно-промышленных держав, эффективная интеграция ее экономики в мирохозяйственные связи;

· обеспечение благоприятных экономических условий для укрепления суверенитета, территориальной целостности, национальной безопасности и обороноспособности, международного авторитета и влияния России, в том числе в странах - бывших союзных республиках, защита законных прав и интересов российских граждан и организаций за рубежом;

· развитие человеческого потенциала, гармонизация социальных отношений (то есть обеспечение условий для образования системы социальных групп и устойчивых связей между ними; создание системы, в которой доминируют отношения взаимодополняемости и сотрудничества, а не конфликта и борьбы, высокая социальная мобильность населения, поддержка социально приемлемой самореализации каждой личности), ослабление социальной поляризации и предотвращение дезинтеграции общества, чрезмерного усиления социальной дифференциации, сдерживание перехода противоречий интересов между социальными группами в антагонистическую форму.
Основным механизмом реализации политики является программный подход. Современный этап модернизации социальной политики начался с разработки и реализации приоритетных национальных проектов:  
· «Доступное и комфортное жилье – гражданам России» (четыре направления «Повышение доступности жилья», «Увеличение объемов ипотечного жилищного кредитования», «Увеличение объемов жилищного строительства и модернизация объектов коммунальной инфраструктуры», «Выполнение государственных обязательств по предоставлению жилья категориям граждан, установленных федеральным законодательством»);
· «Образование» http://old.mon.gov.ru/pro/pnpo/ (пять направлений «Поддержка и развитие лучших образцов отечественного образования», «Внедрение современных образовательных технологий», «Создание национальных университетов и бизнес-школ мирового уровня», «Повышение уровня воспитательной работы в школах» и «Развитие системы профессиональной подготовки в армии»);
· «Здоровье» http://www.roszdravnadzor.ru/gos_programs/health (направления «Развитие первичной медико-санитарной помощи» и «Обеспечение населения высокотехнологичной медицинской помощью»).
За время, прошедшее с начала реализации приоритетных национальных проектов, состав направлений менялся, их современное состояние можно оценить по материалам министерств, пройдя по ссылкам. 
Развитие программно-целевого подхода при реализации государственной политики в социальной сфере обозначена и в Указах Президента РФ от 7.05.2012 г., согласно которым до конца 2012 года должны быть разработаны и  утверждены основные государственные программы Российской Федерации, в том числе такие как "Развитие здравоохранения", "Развитие образования", "Культура России", "Социальная поддержка граждан", "Развитие науки и технологий" и "Развитие транспортной системы".
В целях дальнейшего совершенствования государственной социальной политики необходимо:

· обеспечить увеличение к 2018 году размера реальной заработной платы в 1,4 - 1,5 раза; доведение в 2012 году средней заработной платы педагогических работников образовательных учреждений общего образования до средней заработной платы в соответствующем регионе; доведение к 2013 году средней заработной платы педагогических работников дошкольных образовательных учреждений до средней заработной платы в сфере общего образования в соответствующем регионе; доведение к 2018 году средней заработной платы преподавателей и мастеров производственного обучения образовательных учреждений начального и среднего профессионального образования, работников учреждений культуры до средней заработной платы в соответствующем регионе; повышение к 2018 году средней заработной платы врачей, преподавателей образовательных учреждений высшего профессионального образования и научных сотрудников до 200 процентов от средней заработной платы в соответствующем регионе; увеличение к 2020 году числа высококвалифицированных работников, с тем чтобы оно составляло не менее трети от числа квалифицированных работников; создание ежегодно в период с 2013 по 2015 год до 14,2 тыс. специальных рабочих мест для инвалидов;

· разработать проект Стратегии долгосрочного развития пенсионной системы, предусмотрев в нем механизм увеличения размера пенсии гражданам, выразившим намерение продолжать работать по достижении пенсионного возраста и принявшим решение отсрочить назначение пенсии, а также определив меры, гарантирующие сохранность пенсионных накоплений и обеспечивающие доходность от их инвестирования;

· создать к 2015 году в малых городах не менее пяти центров культурного развития; 

· включать ежегодно в Национальную электронную библиотеку не менее 10 процентов издаваемых в Российской Федерации наименований книг;

· обеспечить поддержку создания публичных электронных библиотек, сайтов музеев и театров в информационно-телекоммуникационной сети Интернет, а также размещение в свободном бесплатном доступе в сети Интернет фильмов и спектаклей выдающихся режиссеров кино и театра;

· обеспечить увеличение бюджетных ассигнований федерального бюджета на выплату стипендий для деятелей культуры и искусства, творческой молодежи, а также на предоставление грантов для поддержки творческих проектов общенационального значения в области культуры и искусства;

· обеспечить создание до 1 марта 2013 г. передвижного фонда ведущих российских музеев для экспонирования произведений искусства в музеях и галереях малых и средних городов, а также создать к 2018 году 27 виртуальных музеев;

· увеличить к 2018 году в два раза количество выставочных проектов, осуществляемых в субъектах Российской Федерации;

· увеличить к 2015 году до 4 тыс. количество государственных стипендий для выдающихся деятелей культуры и искусства и молодых талантливых авторов;

· увеличить к 2018 году в целях выявления и поддержки юных талантов число детей, привлекаемых к участию в творческих мероприятиях, до 8 процентов от общего числа детей.

4.4. Государственная региональная политика
Государственная региональная политика является методологически наименее разработанным направлением государственной политики России. Принцип размещения производительных сил, исходя из политических и экономических интересов государства, как основа региональной политики СССР был забыт при смене парадигмы развития России. В условиях экономического кризиса 1990-х гг. государство практически не уделяло внимания развитию социально-экономических отношений между регионами. Государственная политика в этой сфере строится в соответствии с «Основными положениями региональной политики в Российской Федерации», утвержденными Указом Президента РФ 3 июня 1996 г. № 803. 
Под региональной политикой понимается система целей, задач органов государственной власти по управлению политическим, экономическим и социальным развитием регионов страны и механизм их реализации. 
В практике государственного управления России понятия «регион» и «субъект РФ» тождественны. Документ фиксирует основные цели, задачи региональной политики на долгосрочную перспективу, методы и формы реализации региональной экономической политики, основные положения региональной политики в социальной и экологической сферах, в области международных и внешнеэкономических связей субъектов РФ, рассматривает региональные аспекты национально-этнических отношений. В развитие «Основных положений региональной политики в Российской Федерации» были приняты Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 119-ФЗ «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»; Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе». 
Несмотря на имевшую место проблему неравномерности развития регионов и в прежний период, с началом рыночных реформ дифференциация социально-экономического развития стала быстро усиливаться ввиду значительного ослабления регулирующей роли государства (сокращением государственной финансовой поддержки, отменой большинства региональных экономических и социальных компенсаторов) и фактического неравенства субъектов Федерации в отношениях с центром. 

Хаотичная децентрализация и конкуренция регионов, асимметричность в отношениях с федеральным центром породили такое явление, как региональный протекционизм. В связи с этим важным элементом экономической политики субъектов РФ в 1990-е гг. стала борьба за получение тех или иных сравнительных преимуществ (льгот, полномочий, федеральных трансфертов и программ, инвестиций), победа в которой означала перераспределение национального продукта, создаваемого в стране, в пользу регионов, во главе которых стояли влиятельные на федеральном уровне политики, эффективно отстаивавшие интересы своей территории. 
Такое положение не могло удовлетворять большинство субъектов РФ, которые находились и находятся в состоянии стагнации или просто близки к экономической и социальной катастрофе. Поэтому с 1994 г. при сохранении уже предоставленных льгот ряду регионов, первые места среди которых занимали национальные республики, введены правила распределения, основанные на принципе выравнивания среднедушевых бюджетных доходов. Однако это не устранило искажения общей системы распределения ресурсов, а кроме того, коснулось лишь бюджетного распределения и перераспределения, не затрагивая всей массы распределительных отношений и отношений по поводу производства дохода.

Основной проблемой в использовании бюджетной модели регионального регулирования являлось то, что вплоть до 1999 г. федеральный бюджет имел хронически дефицитный характер, и, соответственно региональная политика представляла собой мероприятия по спасению отдельных, как правило, депрессивных регионов. Бюджетные способы согласования федерального и регионального уровней экономической политики фактически оказались неэффективными. Особенно наглядно это проявилось после кризиса 1998 г. С 1999 г. ситуация с доходами федерального бюджета начала быстро улучшаться благодаря большим дополнительным доходам, обусловленным ростом на мировом рынке цен на топливно-энергетическое сырье. Но именно для этого периода характерны настойчивые и успешные попытки сократить долю регионов в доходах консолидированного бюджета страны. При этом, в условиях посткризисного восстановления экономики, приоритетным направлением региональной политики остается бюджетное выравнивание.
Использование на протяжении более 17 лет бюджетного механизма как инструмента региональной политики не приводит к получению желаемого результата, выражаемого в сокращении межрегиональной дифференциации и укрепления экономического потенциала регионов. Несмотря на увеличение объема фонда финансовой поддержки регионов, распределение его средств между регионами не позволяет существенным образом изменить ситуацию с бюджетной обеспеченностью. Аутсайдеры в целом несколько улучшают ее показатели, но при этом наблюдается более существенное их ухудшение у лидеров. Примечательно, что в период профицитности федерального бюджета (вплоть до 2008 г.), произошло сокращение количества регионов (с 19 до 12), уровень базовой бюджетной обеспеченности которых был выше 1, что свидетельствует об их возможности покрывать свои бюджетные расходы. Средняя бюджетная обеспеченность регионов, имеющих уровень базовой бюджетной обеспеченности менее 1, также сократилась за данный период.
Подтверждением безрезультативности проводимой региональной политики является также характеристика использования экономического потенциала региона, эффективность которого выражает интегральный показатель ВРП на душу населения. Статистический анализ его погодовой динамики позволяет сделать вывод, что сильный спад в экономике Российской Федерации в результате финансового кризиса 1998 г. сменился общим экономическим подъемом в 1999-2007 гг., прирост ВРП наблюдался во всех федеральных округах (в 1,6-2,1 раза). Но финансовый кризис, начавшийся в 2008 - 2009 гг., внес свои коррективы в показатели социально-экономического развития большинства субъектов Федерации и федеральных округов, ухудшение которых определилось в значительной степени отрицательной динамикой обрабатывающих производств, что отразилось и на показателях ВРП, демонстрирующих стагнацию и падение уровней. Хотя в целом ситуация в разрезе округов практически не изменилась. 

Диапазон различий значений душевого ВРП между регионами РФ, достигнув максимального значения в 44 раза в 2005 году, впоследствии имеет тенденцию к снижению. Но при этом в целом положение большинства регионов ухудшается, о чем свидетельствует динамика доли регионов, имеющих ВРП на душу населения выше среднероссийского значения (26% в 1998 г., 19% в 2008 г.), и доля регионов, имеющих ВРП на душу населения ниже 50% от среднероссийского значения (15% в 1998 г., 30% в 2008 г.), даже не учитывающая основных изменений уровня ВРП в 2009 и 2010 гг.

Процесс концентрации экономической деятельности характеризуется увеличением в региональной структуре ВРП России доли Центрального и Уральского федеральных округов (за исключением 2008 г. в связи с падением цен на нефть), которая в 2008 г. составила более половины (51,7%) от суммарного объема российского ВРП, причем почти 25% приходится на г. Москва. 

Принципиально важным является то, что это усиление, в свою очередь, отражается на региональной структуре использования произведенного ВРП, а именно фактическом конечном потреблении домашних хозяйств и валовом накоплении основного капитала, показатели которых значительно выше именно в Центральном и Уральском округах, а точнее – в Москве и Тюменской области с автономными округами.

Следует отметить, что уровень региональных диспропорций несколько снизился в 2010 г., однако главной причиной этого оказался охвативший страну кризис, во время которого региональные диспропорции, судя по мировому опыту, обычно снижаются.

В целом политика выравнивание бюджетной обеспеченности не может обеспечить эффективного регулирования региональных процессов, которые обусловлены не столько недостаточным уровнем государственной поддержки, сколько громадными различиями между регионами по экспортному и инновационному потенциалу, емкости региональных рынков, инвестиционной привлекательности и предпринимательскому климату в целом. К тому же такая политика не создает стимулов для развития ни для регионов-доноров, теряющих ресурсы, ни для регионов-реципиентов, во многих из которых федеральное финансирование кратно превышает их собственные доходы. В случае их наращивания реципиентом за счет собственного развития, происходит сокращение федеральных трансфертов на ту же сумму.

Поэтому на фоне стабилизации бюджетной системы страны и экономического роста начала 2000-х годов стало предельно ясно, что государственная политика регионального развития, основанная на целях и принципах предыдущего этапа развития страны, себя фактически исчерпала, а унаследованная Россией от Советского Союза региональная организация вступила в период масштабной перестройки. 

Постепенная рыночная оптимизация хозяйственной деятельности и численности населения в регионах, столкнувшись с неэффективной пространственной организацией страны, привела к росту расходов на поддержание инфраструктурного хозяйства, избыточного в теряющих население и производственные активы территориях и недостаточного в растущих регионах (ограниченность возможностей портового хозяйства, экспортных трубопроводов в нефтегазовом комплексе, систем жизнеобеспечения в ЖКХ), закреплению в первую очередь сырьевой специализации страны, автономизации хозяйственных и социальных комплексов и т.д.

Концептуальной основой новой федеральной региональной политики стал принцип поляризованного (или «сфокусированного») развития, которое предполагает специальную фокусировку финансовых, административно-управленческих, человеческих и других ресурсов в «опорных регионах» («полюсах», «локомотивах» роста), а также последующее распространение инновационной активности в другие регионы.

Принятый также принцип дифференцированности государственной политики регионального развития обусловил необходимость выделения типов регионов, в отношении которых должны быть сформулированы различные цели социально-экономического развития и сформированы различные подходы по их достижению с применением соответствующих инструментов. В результате была разработана типология, в которой все субъекты РФ объединены в группы по основанию развития, степени включенности в глобальные процессы развития – глобализацию, урбанизацию и неоиндустриализацию. Субъекты, входящие в один тип, с одной стороны имеют близкие значения показателей социально-экономического развития, а с другой стороны, общие тенденции развития. Были выделены регионы – локомотивы роста (мировые города и центры федерального значения), опорные регионы (сырьевые и старопромышленные регионы), депрессивные регионы (фоновые и кризисные регионы), особые регионы.
Данная типология положена в основу определения приоритетных направлений развития регионов и связана с проводимым зонированием территории, формированием зон опережающего экономического развития в зависимости от сложившейся специализации хозяйства и имеющихся ресурсов. Хотя в проекте Концепции совершенствования региональной политики в Российской Федерации на период до 2020 года отмечена необходимость более тщательной проработки этого вопроса. http://www.minregion.ru/upload/documents/2011/03/2403/koncep_reg_pol.doc 
Стратегическими целями региональной политики на данном этапе развития России являются: 
· сокращение различий между регионами по жизненному уровню;
· обеспечение глобальной конкурентоспособности страны и регионов; 
· стимулирование процесса новой «регионализации» – консолидация ресурсов российских регионов для ускоренного экономического роста и изменение структуры экономики; 
· развитие человеческого капитала, повышение пространственной и квалификационной мобильности населения; 
· улучшение экологической ситуации в регионах для сбалансированности экономического развития;
· повышение качества управления и использования общественных финансов на субфедеральном уровне.

Поэтому основными инструментами региональной политики становятся Инвестиционный фонд РФ, особые экономические зоны, кластеры в рамках формирования зон опережающего экономического роста, хотя сохраняют немаловажное значение и инструменты «выравнивания» - федеральные целевые программы регионального развития и дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности. 

Однако, несмотря на разработку ряда перспективных инструментов, действенной региональной политики в России пока не существует, а предпринимаемые усилия власти не приводят к устранению существенных дисбалансов социально-экономического развития регионов. Поэтому особенно важно в посткризисный период развития сформировать и закрепить системные основы региональной политики, поскольку некомплексный характер реализации мероприятий и обособленное применение различных инструментов, не приводят к достижению намеченных целей, способствуя распылению ограниченных финансовых ресурсов. 
К 2011 году в основном создана нормативно-правовая база для осуществления региональной политики, а также почти все основные элементы системы государственного стратегического планирования и системы территориального планирования.
__________________________________________________________

Пример. Стратегии развития федеральных округов http://www.minregion.ru/activities/territorial_planning/strategy/federal_development/  
Перечень долгосрочных отраслевых стратегий развития http://www.minregion.ru/activities/sector_development_strategy/dosr/  

__________________________________________________________

Однако остается нерешенным ряд проблем ее реализации. При этом следует особо отметить, что роль региональной политики в Российской Федерации, возрастет после вступления страны во Всемирную торговую организацию. Региональная политика станет важным направлением оказания прямой помощи государства отечественным производителям товаров, работ и услуг.
4.5. Методы, формы и инструменты реализации государственной политики

Государственное вмешательство в экономику в рыночном хозяйстве осуществляется методами прямого и косвенного регулирования.

Прямое регулирование — это метод административно-планового регулирования, когда заданы не только цель, но и мероприятия по ее достижению (например, создание с участием государства определенных видов деятельности (производств, объектов инфраструктуры)). Прямое государственное регулирование в большинстве случаев осуществляется через государственную собственность или через госзаказ. Только в этих случаях поставленная цель всегда достижима.

Косвенное регулирование — это создание благоприятных условий для предпринимателей. Нет жестких связей между целью и мероприятиями по ее достижению, поскольку эти связи зависят от согласованных действий двух участников процесса: государства и предпринимателя. Государство через систему налоговых льгот, грантов, услуг инфраструктуры и др. помогает предпринимателю снизить затраты на производство, повысить конкурентоспособность продукции, чтобы организовать и осуществлять виды деятельности, стимулируемые государством и необходимые обществу. Однако право окончательного решения, право принять эти условия или нет, остается за предпринимателем. Он может не воспользоваться предоставленными ему привилегиями, и тем самым поставленная государством цель не будет достигнута.

В зависимости от целей государственного стимулирования cоциально-экономического развития можно выделить следующие основные инструменты, формирующие в совокупности государственный регулирующий механизм: налоговые льготы, гранты, дотации, государственные целевые программы, инвестиционные проекты, особые экономические зоны, наукограды, технопарки, кластеры в рамках формирования зон опережающего экономического роста.
В стране накоплен положительный опыт программно-целевого планирования, на основе которого осуществлены крупные общенациональные проекты, разработаны отраслевые стратегии и реализованы целевые программы.
Федеральные целевые программы (ФЦП) — это увязанный по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение задач в области государственного экономического, экологического, социального и культурного развития РФ.

ФЦП можно разделить на два основных типа http://fcp.economy.gov.ru/cgi-bin/cis/fcp.cgi/Fcp/Title/: проблемно-отраслевые (например, ФЦП «Жилище») и региональные (например, ФЦП «Экономическое и социальное развитие Дальнего Востока и Забайкалья»). Региональные ФЦП стали разрабатываться в целях решения проблем социально-экономического развития различных субъектов РФ.
В последние годы в России в среднем реализуется около 50 ФЦП, хотя в конце 1990-х гг. их количество достигало 180. Доля расходов федерального бюджета на них остается на уровне 7,5-8,5 %. Наибольший объем финансирования имеет программа развития транспортной системы РФ, на развитие регионов (без учета Дальнего Востока) приходится около 5% всех расходов по ФЦП. 
Также к инструментам прямого действия можно отнести фонд финансовой поддержки регионов и Инвестиционный фонд РФ (далее Инвестфонд).
Инвестфонд http://www.minregion.ru/invest_phound образован в 2006 г. и в соответствии с Бюджетным Кодексом РФ представляет собой часть средств федерального бюджета, которая подлежит использованию в целях реализации инвестиционных проектов на принципах государственно-частного партнерства.

Главная цель использования средств Инвестфонда – поддержка приоритетных для государства и регионов конкретных инвестиционных проектов путем создания транспортной, инженерной или энергетической инфраструктуры государственного или муниципального значения, без которой эти проекты не могут быть реализованы.

Инвестиционные проекты, получающие государственную поддержку за счет бюджетных ассигнований Инвестфонда, должны отвечать приоритетам социально-экономического развития России или отдельных субъектов РФ, определенных Концепцией 2020, концепцией совершенствования региональной политики РФ и другими документами стратегического планирования.

Отбор инвестиционных проектов осуществляется исходя из показателей финансовой, бюджетной, экономической и социальной эффективности проектов, что позволяет оценивать вклад проектов в улучшение важнейших показателей социально-экономического развития РФ и субъектов РФ - рост внутреннего валового (регионального) продукта, дополнительные доходы в бюджетную систему РФ, повышение уровня занятости населения в трудоспособном возрасте, доступности и качества услуг населению.

В рамках деятельности Инвестфонда осуществляется тесное взаимодействие с институтом развития – государственной корпорацией «Банк развития и внешнеэкономической деятельности (Внешэкономбанк)».

Все проекты, получающие поддержку из Инвестфонда, делятся на инвестиционные проекты общегосударственного значения и региональные инвестиционные проекты, которые рассматриваются также как эффективные механизмы развития кластеров, что свидетельствует о переплетении на практике различных форм и инструментов развития регионов.

Особая экономическая зона (далее ОЭЗ) http://www.oao-oez.ru/- определяемая Правительством РФ часть территории Российской Федерации, на которой действует особый режим осуществления предпринимательской деятельности.

Согласно Федеральному закону ОЭЗ создаются в целях развития обрабатывающих отраслей экономики, высокотехнологичных отраслей, производства новых видов продукции, транспортной инфраструктуры, а также туризма и санаторно-курортной сферы. Соответственно на территории Российской Федерации созданы 25 особые экономические зоны следующих типов:
1) промышленно-производственные (4);

2) технико-внедренческие (4);

3) туристско-рекреационные (14);

4) портовые (3).

Инфраструктура особых экономических зон: инженерная, транспортная, социальная, таможенная и др. создается за счет средств бюджетов всех уровней. 

Инвесторам предоставляется земельный участок необходимой площади, к которому подводятся все инженерные сети (тепло, электричество, газ, вода, телекоммуникации и т.д.). Это позволяет существенно снижать издержки на создание новых предприятий, а также экономить время.

Помимо этих инвесторы получают и другие преференции, схематично отображенные на рис. 12. 
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Рис.12. Преференции для резидентов ОЭЗ РФ.

Наиболее значимыми являются налоговые льготы. Существуют общие для всех типов особых экономических зон налоговые льготы: 1) пониженная ставка налога на прибыль подлежащего зачислению в бюджеты субъектов РФ; 2) освобождение от уплаты налога на имущество на срок от 5-10 лет в зависимости от зоны с момента постановки имущества на учет при условии, что имущество создано или приобретено в целях ведения деятельности на территории зоны, а также находится и фактически используется на этой территории. 

Преференции по транспортному налогу устанавливаются субъектами РФ, на территории которых создаются ОЭЗ с момента регистрации транспортного средства. 

Также инвесторы освобождаются от уплаты земельного налога на 5-10 лет в зависимости от зоны с момента возникновения права собственности на земельный участок, расположенный на ее территории. 

Полномочия по нормативно-правовому регулированию, созданию и управлению ОЭЗ на территории России переданы Министерству экономического развития РФ, в структуре которого создан Департамент особых экономических зон и проектного финансирования.

Непосредственное управление ОЭЗ осуществляется управляющей компанией ОАО «Особые экономические зоны», в ведении которой находятся действующие и вновь создаваемые ОЭЗ, 5 из которых на территории Сибирского ФО. Единственным акционером ОАО «ОЭЗ» является государство. С 2006 года бюджетные вложения на развитие ОЭЗ России составили более 45 млрд. руб. или порядка $1,5 млрд., к 2011 . в ОЭЗ России пришел 261 инвестор из 18 стран, и этот процесс набирает обороты. Среди них есть такие транснациональные гиганты как Yokohama, Isuzu, Itochu, Sojitz, Air Liquide, Bekaert, Rockwool и другие. Объем заявленных резидентами инвестиций – более 250 млрд. руб. или порядка $ 8,3 млрд.

В рамках реализации государственной программы «Создание в Российской Федерации технопарков в сфере высоких технологий», одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 10 марта 2006 г. № 328-р, осуществляется их развитие.

Технопарк в сфере высоких технологий представляет собой форму территориальной интеграции коммерческих и некоммерческих организаций науки и образования, финансовых институтов, предприятий и предпринимателей, взаимодействующих между собой, с органами государственной власти, органами местного самоуправления, осуществляющих формирование современной технологической и организационной среды с целью инновационного предпринимательства и реализации венчурных проектов. Достижение заявленной цели осуществляется путем создания материально-технической, сервисной, финансовой и иной базы для эффективного становления, развития и подготовки к самостоятельной деятельности малых и средних инновационных предприятий, индивидуальных предпринимателей, коммерческого освоения научных знаний, изобретений, ноу-хау и наукоемких технологий и продвижения их на мировой рынок научно-технической продукции (в том числе с использованием бюджетных средств).

Технопарк в сфере высоких технологий должен предоставлять набор необходимых услуг своим резидентам - организациям и индивидуальным предпринимателям, ведущим предпринимательскую деятельность в высокотехнологичных отраслях экономики на его территории, что позволит им получить значительную экономию средств и сконцентрироваться на своей основной деятельности.

Финансовая поддержка на строительство инновационной, социальной и инженерной инфраструктуры, осуществляемой из средств федерального бюджета предоставляется регионам также в соответствии с Федеральным законом «О статусе наукограда Российской Федерации» от 7 апреля 1999 г. № 70-ФЗ.

Наукоград - муниципальное образование со статусом городского округа, имеющее высокий научно-технический потенциал, с градообразующим научно-производственным комплексом.

Научно-производственный комплекс муниципального образования, претендующего на присвоение статуса наукограда, должен иметь численность работающих не менее 15 % численности работающих на территории данного муниципального образования, объем научно-технической продукции (соответствующей приоритетным направлениям развития науки, технологий и техники РФ) в стоимостном выражении не менее 50 % стоимости фактически используемых при производстве научно-технической продукции основных фондов, или общего объема продукции всех хозяйствующих субъектов, расположенных на территории данного муниципального образования, за исключением жилищно-коммунальной и социальной сферы.

Присвоение муниципальному образованию статуса наукограда является основанием предоставления из федерального бюджета межбюджетных трансфертов бюджетам субъектов РФ для предоставления межбюджетных трансфертов бюджетам наукоградов.

Концепцией 2020 предусматривается создание сети территориально-производственных кластеров, реализующих конкурентный потенциал территорий. Территориальный кластер (в трактовке Минэкономразвития РФ) – объединение предприятий, поставщиков оборудования, комплектующих, специализированных производственных и сервисных услуг, научно-исследовательских и образовательных организаций, связанных отношениями территориальной близости и функциональной зависимости в сфере производства и реализации товаров и услуг. При этом кластеры могут размещаться на территории как одного, так и нескольких субъектов РФ.

Благоприятные возможности для развития кластерных проектов открывает использование потенциала особых экономических зон, технопарков, наукоградов. Кроме того, эффективные механизмы финансирования проектов развития кластеров сформированы в результате образования и деятельности ряда институтов развития, включая государственную корпорацию «Банк развития и внешнеэкономической деятельности (Внешэкономбанк)», ОАО «Российская венчурная компания», Фонд содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере.
По сути, к началу кризиса были заложены концептуальные основы и приняты основные нормативные акты, регулирующие функционирование названных инструментов. Период активного внедрения проектов Инвестиционного фонда РФ, особых экономических зон совпал с началом кризиса, а результаты должны быть получены в будущем. Для этого необходимо устранить ряд недостатков практического применения соответствующих инструментов, и наращивать темпы посткризисного восстановления национальной экономики в целом и отдельных регионов в том числе. 
Контрольные вопросы и задания

1. В чем выражается роль государственных и муниципальных финансов?
2. Охарактеризуйте экономические методы государственного регулирования экономики.

3. Дайте определение понятия государственной политики.

4. В соответствие с какими критериями выделяются типы особых экономических зон?

5. Охарактеризуйте отличительные особенности технопарков и наукоградов.

6. Составьте таблицу, указав в первой колонке вид (направление) экономической политики РФ (например, инновационная), во второй – основные стратегические документы, ее определяющие, в третьей – основные мероприятия достижения целей, в четвертой – инструменты реализации.

7. Составьте таблицу, указав в первой колонке вид (направление) социальной политики РФ (например, в сфере образования и науки), во второй – основные стратегические документы, ее определяющие, в третьей – основные мероприятия достижения целей, в четвертой – инструменты реализации.

8. На примере практики любого субъекта РФ (муниципального образования) составьте схему (или несколько схем), отражающую взаимосвязь целей социально-экономического развития с мероприятиями и инструментами их достижения.
9. На примере любого субъекта РФ (муниципального образования) охарактеризуйте всю совокупность инструментов и форм регионального развития, применяемых на данной территории (ОЭЗ, ФЦП, отдельные налоговые льготы и др.)

10. На примере любого инструмента реализации государственной политики продемонстрируйте масштаб его применения в РФ в региональном разрезе.

5. Реформы государственного и муниципального управления в России
План 
5.3. Предпосылки, концептуальные основы и результаты административной реформы

5.4. Направления реформирования государственного и муниципального управления на современном этапе развития
5.1. Предпосылки, концептуальные основы и результаты административной реформы

Реформирование системы государственного управления в России является одним из важных условий ускорения социально-экономического развития страны. По свидетельству международных экспертов, по эффективности государственного управления и качеству публичных услуг Российская Федерация находится на одном уровне со странами, намного уступающими ей в экономическом развитии. А по ряду интегральных показателей, используемых в международной практике, Россия значительно уступает не только развитым странам, но и большинству стран Восточной Европы.
Согласно индексу GRICS (Governance Research Indicator Country Snapshot), который определяется 1 раз в 2 года Всемирным Банком и оценивает эффективность государственного управления в 209 странах, Россия по таким показателям, как эффективность работы правительства, качество законодательства, верховенство закона и контроль за коррупцией, находится в нижней части рейтинга.

По индексу восприятия коррупции, рассчитываемому международной организацией "Транспэренси Интернэшнл", в 2004 году Россия среди 146 стран занимала 90-е место.

Система исполнительной власти является весьма закрытой для граждан и бизнеса. По данным международных исследований, по индексу непрозрачности Россия среди 48 крупнейших держав занимает 40-е место. При таком уровне непрозрачности дополнительные расходы российских и иностранных инвесторов в связи с увеличением рисков составляют 5,64 процента вкладываемых средств. В то же время, по данным экспертов, сокращение уровня непрозрачности в среднем на 1 пункт коррелирует с увеличением среднегодового валового внутреннего продукта на душу населения на 986 долларов США, прямых иностранных инвестиций по отношению к валовому внутреннему продукту на 1 процент и сокращением инфляции на 0,46 процента.
Поскольку сфера государственного управления превратилась в ограничивающий фактор для социально-экономического развития страны и повышения ее мировой конкурентоспособности, в 2003 году стартовала административная реформа. Президентом России Владимиром Путиным была поставлена четкая задача - ограничить вмешательство государства в экономическую деятельность, исключить чрезмерное регулирование, сократить функции госорганов.

Для этого была проведена полная инвентаризация функций министерств и ведомств. Выяснилось, что более трети функций и полномочий в разных госучреждениях являются ненужными или дублируют друг друга.

Затем прошла организационная реформа с решительным изменением структуры Правительства. Ранее функции управления государственным имуществом, оказания государственных услуг, регулирование экономической деятельности, принятие политических решений, надзор и контроль - все находилось в одних руках. В результате доходило до курьезных ситуаций, что жалобы на действия чиновника порой рассматривал именно тот, на кого жаловались.

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. N 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» образованы новая система и структура федеральных органов исполнительной власти. Функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию возложены на федеральные министерства, функции контроля и надзора - на федеральные службы, функции по оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом - на федеральные агентства.

Также в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 24 сентября 2007 г. N 1274 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти» установлено, что в систему федеральных органов исполнительной власти входят наряду с федеральными министерствами, службами и агентствами государственные комитеты, которые в установленной для них сфере деятельности осуществляют функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию, контролю и надзору, оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом, если это предусмотрено положениями об указанных органах исполнительной власти.
Был завершен процесс разграничения полномочий между федеральными и региональными органами исполнительной власти. Стало понятным, кто за какой объем работ отвечает. Почти наполовину было сокращено количество госучреждений. Огромные суммы, которые тратились на их содержание, остались в бюджете.

В 2005 году была одобрена распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 октября 2005 г. № 1789-р. И принята Концепция административной реформы в Российской Федерации. На основании плана мероприятий, утвержденного Концепцией,  проводилась работа по регламентации деятельности государственных органов исполнительной власти, созданию сети многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг и переводу государственных услуг в электронную форму.

В 2010 году истек срок реализации Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 годах (далее - Концепция административной реформы) http://base.consultant.ru/cons/cgi/online.cgi?req=doc;base=LAW;n=86001. 

За эти годы была сформирована нормативная и методическая база повышения качества исполнения государственных функций и предоставления государственных и муниципальных услуг, сформированы механизмы управления и стимулирования реализации административной реформы.

В качестве целей административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 годах были зафиксированы: повышение качества и доступности государственных услуг; ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти.

Важным результатом этих лет стало принятие Федерального закона от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг», которым впервые на законодательном уровне заложены основы для реализации основных мероприятий административной реформы.

В соответствии с Концепцией административной реформы работа велась в рамках следующих направлений. 

Внедрение управления по результатам и проектного управления 
Результативные принципы организации деятельности государственных органов власти и органов местного самоуправления в основном внедрялись в рамках реформы бюджетного процесса: 
· осуществлен переход на среднесрочную перспективу бюджетного планирования – с годового на трехлетний план;

· ежегодно разрабатывались доклады о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования; 

· в 2008 году утверждены основные направления деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года, целевые показатели и перечень проектов по реализации основных направлений деятельности Правительства Российской Федерации на период до 2012 года;

· была заложена законодательная база по формированию системы государственного задания в отношении услуг, оказываемых федеральными органами исполнительной власти и федеральными государственными учреждениями; 

· утверждены ведомственные целевые программы по повышению качества предоставления государственных и муниципальных услуг и исполнения государственных и муниципальных функций.

Регламентация и стандартизация государственных (муниципальных) функций и услуг 

Разработка административных регламентов исполнения (предоставления) государственных (муниципальных) функций и услуг позволила систематизировать полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления, упорядочить их деятельность, восполнить нормативные правовые пробелы в законодательстве Российской Федерации. 

В настоящее время административный регламент является основным документом, регулирующим порядок предоставления государственных и муниципальных услуг и исполнения государственных и муниципальных функций. 

Административные регламенты служат основой для оптимизации государственных и муниципальных функций и услуг и перевода их в электронный вид.

К 2011 году утверждено 447 административных регламентов услуг (функций) федеральных органов исполнительной власти. На  региональном и муниципальном уровнях утверждены более 6000 и 4000 административных регламентов соответственно. 

Предоставление информации о государственных услугах и государственных услугах, оказываемых в электронной форме 

Созданы ключевые элементы центральной инфраструктуры электронного правительства:

· федеральная государственная информационная система "Единый портал государственных и муниципальных услуг (функций)" (далее - Единый портал);

· федеральная государственная информационная система «Федеральный реестр государственных и муниципальных услуг (функций)» (далее - Федеральный реестр);

· программно-технический комплекс, обеспечивающий получение государственных услуг в электронном виде через инфраструктуру центров общественного доступа;

· информационная система удостоверяющих центров единого пространства доверия электронного правительства.

Зарегистрированные пользователи Единого портала имеют возможность отправлять в электронной форме заявления на получение более 50 государственных услуг, предоставляемых 18 федеральными органами исполнительной власти.

По состоянию на 2011 г. на Едином портале была размещена информация о 575 государственных услугах (функциях), предоставляемых (исполняемых) 56 федеральными органами исполнительной власти. Официальные сайты федеральных органов исполнительной власти предоставляют различные веб-сервисы, значительно облегчающие получение государственных услуг, Единый портал также предоставляет возможность подачи заявления по нескольким десяткам государственных услуг. В отношении большинства данных услуг обеспечена возможность подачи документов в электронной форме. 

Важным этапом в области обеспечения открытости публичных органов стало принятие Федерального закона от 9 февраля 2009 г. № 8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» и ряда предусмотренных в нем подзаконных актов. 

Данный Федеральный закон регулирует правоотношения, связанные с обеспечением доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления, тем самым реализуя конституционное право граждан свободно искать и получать информацию.

Принят Федеральный закон от 29 ноября 2007 г. № 282-ФЗ «Об официальном статистическом учете и системе государственной статистики в Российской Федерации», создается Единая межведомственная информационно-статистическая система (ЕМИСС), создана инфраструктура для обмена документами и сведениями между федеральными органами исполнительной власти в электронном виде - система межведомственного электронного документооборота (МЭДО), а в целях технологического обеспечения информационного взаимодействия при предоставлении государственных и муниципальных услуг и исполнении государственных и муниципальных функций в электронной форме создана Единая система межведомственного электронного взаимодействия (СМЭВ). 

Однако модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти затруднена тем, что существующие государственные информационные системы создавались в условиях отсутствия единых утвержденных форматов данных, протоколов, иных нормативно-технических требований к государственным информационным системам, поэтому впереди еще большая работа. 

Организация предоставления государственных и муниципальных услуг по принципу "одного окна" на базе многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг. 

К 2011 году функционировали 166 многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг (МФЦ) в 48 субъектах Российской Федерации, в каждом предоставляется от 100 до 200 наиболее востребованных государственных и муниципальных услуг. 

Результаты работы МФЦ демонстрируют сокращение сроков получения государственных и муниципальных услуг, снижение межведомственной волокиты, достигается существенный антикоррупционный эффект за счет отсутствия непосредственного взаимодействия с предоставляющими услуги государственными и муниципальными служащими, исчезновение спроса на деятельность включенных в коррупционные схемы посредников и, как следствие, повышение комфортности и удовлетворенности граждан взаимодействием с государственными органами. МФЦ позволяет минимизировать расходы на обеспечение условий качественного, доступного и комфортного получения государственных и муниципальных услуг в соответствии с утвержденными административными регламентами и заключенными соглашениями. Результаты проведенного мониторинга создания МФЦ показали, что почти 90 процентов посетителей МФЦ высоко оценивают работу центров. 

Оптимизация функций органов исполнительной власти 

Проведена инвентаризация состава государственных функций и государственных услуг федеральных органов исполнительной власти , которые имеют непосредственное отношение к гражданам и бизнесу. Согласно проведенному анализу количество таких услуг (функций) на федеральном уровне более 800. Это непосредственно услуги, получаемые по запросу (справка, лицензия, разрешение), и контрольно-надзорные функции. По результатам федерального законодательства определено около 120 типовых региональных и 80 типовых муниципальных услуг (функций). 

Данные о соответствующих государственных услугах (функциях), размещенные в Федеральном реестре в качестве классификатора, позволяют оценить прогресс в разработке административных регламентов на федеральном, региональном, муниципальном уровнях, унифицировать наименования и описания аналогичных услуг (функций) в различных субъектах Российской Федерации, муниципальных образованиях, а в дальнейшем позволят принимать решения об оптимизации порядка и сроков их предоставления (исполнения).

Достигнуты ощутимые результаты в части сокращения лицензируемых видов деятельности. 

В Федеральный закон от 13 июля 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» (далее - Федеральный закон № 128-ФЗ) внесен ряд поправок, которыми уточнен порядок определения полномочий по лицензированию, осуществляемых как федеральными органами исполнительной власти, так и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, внесены изменения, направленные на упрощение процедур получения и переоформления лицензии, а также на обеспечение защиты прав хозяйствующих субъектов, открытости и доступности информации лицензирующих органов для граждан и хозяйствующих субъектов.

Кроме того, значительно сокращен перечень лицензируемых видов деятельности: более чем с 1 000 видов деятельности в1998 году до 272 видов деятельности в 2010 году.
Всего в Российской Федерации к 2011 году предусмотрено лицензирование 81 вида деятельности, осуществляемое 22 федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с порядком, установленным Федеральным законом № 128-ФЗ, а также лицензирование 13 сфер (191 вид деятельности), осуществляемое 8 федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с иными федеральными законами.

В связи с этим Правительством РФ внесен в Государственную Думу Федерального Собрания РФ проект федерального закона № 414451-5«О лицензировании отдельных видов деятельности», направленный на сокращение масштабов административного влияния на предпринимательскую деятельность, связанного с лицензированием. 

Одно из направлений оптимизации государственных функций связано со стимулированием развития саморегулирования. В период с 1 января 2006 г. пять видов лицензирования были заменены обязательным членством в саморегулируемых организациях. Всего в Российской Федерации по состоянию на 2011 год создано более 750 саморегулируемых организаций в более чем 20 сферах предпринимательской и профессиональной деятельности, государственную регистрацию которых осуществляют 7 федеральных органов исполнительной власти. При этом требование об обязательном членстве субъектов бизнеса в соответствующих саморегулируемых организациях установлено в 8 сферах предпринимательской и профессиональной деятельности.

В 2008 году в связи с принятием Федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» были увеличены гарантии защиты прав и законных интересов юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и введен уведомительный порядок начала осуществления 20 видов предпринимательской деятельности, также были закреплены базовые правовые основы осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля. 

Размещение государственного и муниципального заказа 

Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» предусмотрел открытые и гласные процедуры размещения заказа, создал некоторые механизмы для развития конкуренции в сфере государственного и муниципального заказа. Хотя данный закон имел много изъянов и претерпел большое количество изменений, он создал предпосылки формирования федеральной контрактной системы, работа на созданием которой ведется в настоящее время. 
Информация о размещении заказа размещается на официальных сайтах в сети Интернет. С 1 января 2011 г. начал функционировать единый общероссийский сайт для размещения информации о размещении заказа для государственных и муниципальных нужд. В течение 2009 и 2010 годов широкое применение получили электронные торги при размещении заказа. Начиная с 1 января 2011 г. все аукционы должны проводиться в электронной форме на электронных торговых площадках. 

Противодействие коррупции 

За последние годы на федеральном уровне сформирована нормативная правовая база в сфере противодействия коррупции, которая позволила продвинуться в создании нормативных предпосылок для пресечения и ограничения проявлений коррупции. 

В 2006 году Российской Федерацией были ратифицированы Конвенция Организации Объединенных Наций против коррупции и Конвенция об уголовной ответственности за коррупцию.

В числе наиболее значимых нормативных правовых актов, принятых за последнее время в данной сфере следует отметить:

· Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»;

· Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 274-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона "О противодействии коррупции"»;

· Федеральный закон от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»;

· постановление Правительства Российской Федерации от 26 февраля 2010 г. № 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов». 

Результаты реализации Концепции административной реформы показывают сохраняющуюся актуальность большинства определенных ею направлений совершенствования государственного управления. Кроме того, имеются сферы, выделившиеся из Концепции административной реформы в самостоятельные направления, способствующие совершенствованию системы государственного управления в Российской Федерации.

По данным Министерства экономического развития РФ проведенная работа позволяет существенно усилить и расширить в первую очередь проблематику механизмов государственного регулирования (лицензирование, аккредитация, государственный (муниципальный) контроль и надзор, уведомительный порядок начала предпринимательской деятельности и т.д.) для комплексного анализа отдельных отраслей экономики. С учетом этого разработана Концепция снижения административных барьеров и повышения доступности государственных и муниципальных услуг на 2011 - 2013 годы.

5.2. Направления реформирования государственного и муниципального управления на современном этапе развития

За последнее десятилетие тематика совершенствования государственного управления по сложившейся практике и особенностям правового регулирования разбивалась на несколько базовых блоков: административная реформа, реформа государственной службы, электронное правительство, бюджетная реформа. Как показал опыт реализации данных реформ, их содержательное пересечение по составу мероприятий, подходам, идеологии больше не позволяет их разделять на отдельные частные реформы. Объектом реформирования должен стать государственный сектор со всеми его компонентами - государственной службой, финансами, системой управления, информационными ресурсами.

В рамках такого подхода основными направлениями реформирования системы управления обозначаются следующие.
Формирование информационного общества

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 20 октября 2010 г. № 1815-р утверждена государственная программа Российской Федерации «Информационное общество (2011 - 2020 годы)», определившая ряд приоритетных мероприятий, необходимых для:

· повышения качества и доступности предоставляемых государственных и муниципальных услуг, упрощения процедур и сокращения сроков их оказания, повышения открытости информации 

· о деятельности органов государственной власти и местного самоуправления (подпрограмма I «Качество жизни граждан и условия развития бизнеса в информационном обществе»);

· перехода к новой форме организации деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, качественно новому уровню оперативности и удобства получения организациями и гражданами государственных (муниципальных) услуг и информации о результатах деятельности органов власти (подпрограмма II «Электронное правительство и эффективность государственного управления»).

Однако цели, задачи и мероприятия, указанные в названной государственной программе, не могут быть реализованы без решения предусмотренных в настоящей Концепции нормативных и организационных задач и принципов, установленных в следующих направлениях:

· оптимизация деятельности органов государственной власти и местного самоуправления при помощи внедрения современных информационных коммуникационных технологий;

· обеспечение открытости и доступности информации о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления и формируемых ими информационных ресурсов;

· формирование реестров государственных и муниципальных услуг.

Децентрализация и разграничение полномочий между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и органами местного самоуправления

Согласно Концепции межбюджетных отношений и организации бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях до 2013 года, утвержденной распоряжением Правительства Российской Федерации от 8 августа 2009 г. № 1123-р, в целях совершенствования системы разграничения расходных обязательств на разных уровнях бюджетной системы необходима дальнейшая ее корректировка, предусматривающая возложение на соответствующие субъекты Российской Федерации и муниципальные образования таких полномочий, которые могут быть наиболее эффективно ими выполнены.

Во многих сферах общественных отношений отсутствует четкое законодательное закрепление принадлежности полномочия к определенному уровню публичной власти, не определен субъект, уполномоченный осуществлять нормативное правовое регулирование, финансирование и контроль.

В настоящее время действует более 20 федеральных законов, закрепляющих делегирование федеральных полномочий субъектам Российской Федерации. Однако значительная часть нормативных правовых актов, которые определяют порядок финансирования данных полномочий, контроля за их исполнением и предоставления отчетности по ним и существование которых необходимо для надлежащего исполнения делегированных полномочий, отсутствует. В то же время ряд принятых подзаконных актов не соответствует предъявляемым к ним требованиям.

В Концепции предусмотрены направления по оптимизации государственных функций и услуг, состава полномочий органов исполнительной власти и органов местного самоуправления, а также отраслевые меры совершенствования разрешительной и контрольно-надзорной деятельности.

В ходе реализации указанных направлений целесообразно учитывать необходимость децентрализации и (или) разграничения полномочий между уровнями публичной власти. При этом решения по разграничению полномочий между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями должны быть основаны на следующих базовых принципах:

· в отношении полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, которые закреплены в законодательстве таким образом, что невозможно определить, являются ли они делегированными или собственными, необходимо обеспечить четкое законодательное закрепление принадлежности полномочий к определенному уровню публичной власти;

· в отношении тех сфер, где полномочия переданы для осуществления на иной уровень публичной власти, должна быть сформирована нормативно-правовая база, которая обеспечивает в отношении всех переданных полномочий наличие актов, определяющих порядок финансирования данных полномочий, контроля за их исполнением и предоставления отчетности по ним;

· обеспечение механизмов оптимизации и контроля федеральных расходов на реализацию переданных полномочий Российской Федерации, исключение пробелов, дублирования и двойного финансирования совместных сфер ведения.

Реформа технического регулирования и формирование единой национальной системы аккредитации 

По истечении прошедшего периода реализации реформы технического регулирования, инициированной Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (далее - Федеральный закон № 184-ФЗ), в Российской Федерации приняты 24 технических регламента, из которых вступили в силу 14.

Принципы, на которых была основана реформа технического регулирования в Российской Федерации, положены в основу формирования Единого экономического пространства и свободного перемещения товаров по единой территории Таможенного союза в рамках Евразийского экономического сообщества. 18 ноября 2010 года подписано Соглашение о единых принципах и правилах технического регулирования в Республике Беларусь, Республике Казахстан и Российской Федерации. Также проведена работа над формированием Стратегии развития единой системы технического регулирования, применения санитарных и фитосанитарных мер Таможенного союза на 2011-2015 годы. Приоритеты дальнейшей политики Российской Федерации в области развития системы технического регулирования с учетом обязательств Российской Федерации, принятых в рамках указанных интеграционных образований, должны быть сосредоточены, прежде всего, на следующих направлениях:

· совершенствование системы аккредитации;

· совершенствование системы оценки соответствия продукции и процессов, сертификации и декларирования продукции.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 12 октября 2010 г. № 1760-р утверждена Концепция формирования единой национальной системы аккредитации в Российской Федерации (далее - Концепция по аккредитации) и План мероприятий по формированию единой национальной системы аккредитации в Российской Федерации. Принят Указ Президента Российской Федерации от 24 января 2011 г. № 86 «О единой национальной системе аккредитации», предусматривающий образование Федеральной службы по аккредитации. 

В 2010 году вступило в действие принятое в декабре 2009 г. постановление Правительства Российской Федерации № 982, в соответствии с которым переведен из сертификации в декларирование значительный объем продукции, что позволило выйти на следующее соотношение: обязательная сертификация – 46% номенклатуры продукции, декларирование соответствия – 54%. Хотя в среде специалистов и общественности до сих пор нет однозначной определенности по поводу правильности такого решения, в ближайшей перспективе запланировано сокращение обязательной сертификации до 23% продукции (из числа всей продукции, подлежащей обязательному подтверждению соответствия). Также планируется сформировать обобщенный перечень продукции, подлежащей обязательному подтверждению соответствия в Российской Федерации, исключить дублирование государственной регистрации и декларирования соответствия, а также обязательной сертификации, как форм оценки (подтверждения) соответствия, документально удостоверяющих (подтверждающих) безопасность продукции (товаров) в части соответствия обязательным требованиям.

Другим приоритетом является создание единой централизованной системы учета и анализа случаев причинения вреда жизни или причинения вреда здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений с учетом тяжести этого вреда вследствие нарушения обязательных требований технических регламентов и иных обязательных требований, не относящихся к сфере технического регулирования, а также информирования приобретателей, изготовителей и продавцов о ситуации в области соблюдения таких требований.

Повышение эффективности деятельности бюджетных учреждений

Принят Федеральный закон от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее - Федеральный закон № 83-ФЗ), направленный на сокращение сметного финансирования и оптимизацию бюджетных расходов на содержание государственных и муниципальных учреждений. Однако Федеральным законом № 83-ФЗ не решаются вопросы по недопущению злоупотреблений учреждениями и органами исполнительной власти, в ведении которых находятся указанные учреждения, связанные с особым статусом учреждений и осуществлением ими ряда квазипубличных функций, в том числе властных полномочий, при одновременном осуществлении приносящей доход деятельности, создающие административные барьеры в сфере предпринимательства.

Исходя из вышеизложенного, необходима реализация мероприятий, направленных на устранение негативных явлений, связанных с особым статусом государственных и муниципальных учреждений.

Повышение эффективности бюджетных расходов

30 июня 2010 г. распоряжением Правительства Российской Федерации № 1101-р утверждена Программа Правительства Российской Федерации по повышению эффективности бюджетных расходов на период до 2012 года (далее - Программа по повышению эффективности бюджетных расходов), предусматривающая создание условий для повышения эффективности деятельности публично-правовых образований по выполнению государственных (муниципальных) функций и обеспечению потребностей граждан и общества в государственных (муниципальных) услугах, увеличению их доступности и качества, реализации долгосрочных приоритетов и целей социально-экономического развития.

Показателем достижения целей Программы по повышению эффективности бюджетных расходов является переход на качественно новый уровень управления государственными финансами, в то же время достижение целей Концепции позволит оптимизировать деятельность системы государственного управления и снизить избыточное государственное регулирование в экономике.

Программой по повышению эффективности бюджетных расходов предусмотрены мероприятия в том числе в рамках следующих направлений:

· противодействие коррупции и снижение административных барьеров;

· совершенствование контрольно-надзорной деятельности;

· оптимизация состава и полномочий органов исполнительной власти, результатом которой должно стать сокращение дублирования функций и полномочий, а также оптимизация численности государственных служащих;

· формирование "электронного правительства", в том числе переход на оказание услуг по осуществлению юридически значимых действий органами государственной власти в электронной форме;

· оптимизация межведомственного взаимодействия, в том числе с использованием информационных технологий путем раскрытия информации о деятельности органов государственной власти;

· повышение качества оказания государственных и муниципальных услуг.

Указанные направления являются составной частью административной реформы. Следовательно, их реализация должна быть взаимоувязана со следующими мероприятиями Концепции:

· совершенствование системы государственного контроля и надзора;

· оптимизация предоставления государственных и муниципальных услуг;

· оптимизация деятельности органов государственной власти и местного самоуправления при помощи внедрения современных информационных коммуникационных технологий;

· оптимизация численности государственных и муниципальных служащих;

· отраслевые меры совершенствования разрешительной и контрольно-надзорной деятельности.

Совершенствование системы государственной службы Российской Федерации

Указом Президента Российской Федерации от 10 марта 2009 г. № 261 утверждена федеральная программа «Реформирование и развитие системы государственной службы Российской Федерации (2009 - 2013 годы)» (далее – федеральная программа). Цель федеральной программы – создание целостной системы государственной службы Российской Федерации посредством завершения реформирования ее видов и создания системы управления государственной службой, формирования высококвалифицированного кадрового состава государственной службы, обеспечивающего эффективность государственного управления, развитие гражданского общества и инновационной экономики.

Федеральная программа включает в себя мероприятия, направленные на:

· формирование системы государственной службы Российской Федерации как целостного государственно-правового института, на создание системы управления государственной службой;

· внедрение на государственной службе эффективных технологий и современных методов кадровой работы;

· повышение эффективности государственной службы и результативности профессиональной служебной деятельности государственных служащих.

Концепцией предусмотрено решение следующих взаимосвязанных с федеральной программой задач:

· оптимизация численности государственных и муниципальных служащих;

· оптимизация предоставления государственных и муниципальных услуг;

· развитие механизмов досудебного обжалования.

Снижение уровня коррупции в Российской Федерации

Указом Президента Российской Федерации от 13 апреля 2010 г. № 460 утверждены Национальная стратегия противодействия коррупции и Национальный план противодействия коррупции на 2010 - 2011 годы.

Национальная стратегия противодействия коррупции закрепляет основополагающие принципы и направления дальнейшей работы по рассматриваемому вопросу. 

Национальный план противодействия коррупции на 2010 - 2011 годы, в свою очередь, является основным программным документом в данной сфере и предусматривает конкретные меры по реализации положений Национальной стратегии противодействия коррупции.

Целью указанных документов является искоренение причин и условий, порождающих коррупцию в российском обществе.

Достижение вышеуказанной цели невозможно без скоординированной взаимосвязанной работы по следующим направлениям Концепции:

· совершенствование системы уведомительного порядка осуществления предпринимательской и профессиональной деятельности;

· совершенствование системы государственного контроля и надзора;

· развитие и внедрение механизмов саморегулирования;

· оптимизация предоставления государственных и муниципальных услуг, исполнения государственных и муниципальных функций;

· организация предоставления государственных и муниципальных услуг по принципу "одного окна" в многофункциональных центрах;

· оптимизация деятельности органов государственной власти и местного самоуправления при помощи внедрения современных информационных коммуникационных технологий;

· обеспечение открытости и доступности информации о деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления и формируемых ими информационных ресурсов;

· внедрение системы оценки регулирующего воздействия;

· развитие механизмов досудебного обжалования.

Контрольные вопросы и задания

1. Какие виды федеральных органов исполнительной власти предусмотрены Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти"?
2. На основе текста Концепции административной реформы составьте таблицу, указав в первой колонке направление реформы, а во второй – мероприятие (или несколько мероприятий), соответствующее этому направлению.
3. Какие мероприятия административной реформы по созданию и внедрению процедур управления по результатам скоординированы с мероприятиями, реализуемыми в соответствии с Концепцией реформирования бюджетного процесса? 
4. Составьте схему, отражающую соответствие требований международной системы качества целей SMART его содержанию. 
5. Определите степень взаимосвязанности реформ государственного управления, которые проводятся в настоящее время в России.
6. Составьте таблицу, указав в одной колонке направление реформы государственного управления, а во второй – достигнутые результаты.

7. Охарактеризуйте основные направления бюджетной реформы на современном этапе развития России.
6. Новые технологии государственного и муниципального управления 
План 

6.1. Информационно-коммуникационные технологии в государственном и муниципальном управлении

6.2. Аутсорсинг в государственном и муниципальном управлении

6.3. Маркетинг в государственном (муниципальном) секторе 
6.1. Информационно-коммуникационные технологии в государственном и муниципальном управлении

Глобальное информационное пространство, Интернет-скорости распространения информации, мобильность населения и капитала предоставляют совершенно новые условия и требования для выравнивания комфортности проживания и ведения бизнеса, международного инвестирования и конкуренции, что является беспрецедентным вызовом в сфере государственного и муниципального управления. Директивные органы государств действуют во взаимосвязанной среде мировой экономики, конкурируя за инвестиционные ресурсы и талантливые кадры. Для сохранения конкурентных преимуществ территорий и обеспечения их экономического роста, формирования единых подходов к оказанию электронных государственных услуг и принятию решений необходимо сокращение разрыва между правительствами стран в применяемых технологиях управления. 

При этом, несмотря на возможности использования носителей знаний через глобальные сети Интернет, наиболее распространенный доступ к  современным  моделям управления осуществляется через эпизодические коммуникации во время различного уровня форумов, конференций и встреч. Такое положение не обеспечивает широкого и системного покрытия международного информационного пространства для поиска лучшего опыта и выбора наиболее адекватных инструментов реализации властных полномочий. 
Органы власти должны учитывать решения, которые были уже осуществлены в других регионах и странах с положительным или отрицательным опытом и использовать только лучшие практики и инструменты. Структурирование знаний с применением информационно-коммуникационных технологий (ИКТ) может повысить эффективность и придать целевую направленность межрегиональному и международному обмену в сфере государственного и муниципального управления. Создание самовоспроизводящейся системы знаний по выявлению и распространению лучшей практики на всех уровнях власти – важнейшая задача поиска и успешного внедрения инноваций. Для этого необходимы модели, постоянно концентрирующие передовой опыт  и обеспечивающие креативность лиц, принимающих решения. Для перехода от хаотичного поиска успешных инструментов через Yandex, Google или Yahoo с непредсказуемым результатом, необходима специальная система.
Повышению качества поиска должны способствовать стремительно развивающиеся технологии Web 2.0, программы text mining (буквальный перевод - «раскопки данных»), специальные программы анализа неструктурированных данных.
_________________________________________________________
Примерами интеллектуальной системы поиска является проект нахождения знаний для государственных структур США - www.govmine.com, анализ СМИ в режиме реального времени системы Медиалогия www.medialogia.ru. 

_________________________________________________________

Подтверждением результативности использования ИКТ в государственном и муниципальном управлении является положительная корреляция зрелости правительственного Интернет - присутствия с показателями эффективности правительства, качества госрегулирования, инвестиционного климата, индекса восприятия коррупции по выборке 148 стран мира. Положительная корреляция между этими показателями (более 0,75) подтверждает корректность, функциональность и востребованность такого подхода (табл.2).  

Таблица 2
Корреляция зрелости правительственного Интернет - присутствия и показателей деятельности органов власти
	Показатели деятельности ОГВ
	Коэффициенты web-присутствия

	Эффективность правительства
	0,7829

	Качество госрегулирования
	0,7729

	Инвестиционный климат
	0,7517

	Индекс восприятия коррупции
	0,7547


Для достижения синергии деятельности федерального, регионального и муниципального уровней власти с помощью ИКТ необходимы ИТ-инструменты определения общих целей, соответствующих им проектов и программ. Для образования единого информационного и экономического пространства страны формируется государственная ИТ – архитектура, включающая общие сервисы и компоненты, единую информационную и инструментальную базу принятия решений. Воспользовавшись новыми инструментами, власть может действовать как единая, целостная система, гибко, адекватно и максимально оперативно отвечающая на эти вызовы и угрозы, обеспечивая необходимое собственное реформирование и стимулирование модернизации в частном и общественном секторах. 

Для реализации стратегии наиболее сложной задачей является мотивация госслужащих к поиску и внедрению новых знаний и инноваций, оптимизации процессов. Без трансформационных изменений системы мотивации, внедрение ИКТ в деятельность органов власти, построение порталов электронных государственных услуг не может привести к существенных улучшениям. Фрагментарные неоптимизированные государственные услуги в электронном виде не будут широко востребованы.

Выбор стратегии использования ИКТ зависит от текущего состояния процессов в органе власти. Не оптимизировав внутренние процессы, невозможно оптимизировать внешние, точно также как, не научившись управлять самим собой, нет возможности управлять коллективом. У каждой стратегии трансформации есть определенный результат и свой подход к эффективности, который влечет выбор технологий управления (табл.3).  
Таблица 3 
Инструменты стратегий управления информационными потоками

	Стратегия
	Характеристика
	Инструменты

	Оптимизации внутренних процессов
	Оптимизация использования ресурсов и инфраструктуры
	- Фасеты для реинжиниринга и управления жизненным циклом процессов (BPM) для внутренней среды

 -Аутсорсинг* внутренней информационной инфраструктуры, технической поддержки, обслуживания внутренних сетей, отдельных сервисов, приложений

	Факторо-центрическая
	Подготовка высококомпетентных госслужащих, способных измерить эксплицитные и имплицитные эффекты
	- Оценочные модели эксплицитных и имплицитных эффектов (СЕА, СВА) с применением регрессионного, факторного и корреляционного анализа

 - Система управления знаниями

 - Бюджетирование, ориентированное на результат (БОР), комплексное среднесрочное планирование расходов в рамках жестких бюджетных ограничений 

	Разделяемой среды
	Оптимизация по цепочке процессов по критерию времени и стоимости
	- Фасеты для раскручивания спирали BPM, экс-инжиниринга

 - Инструменты реализации системы «одного окна»

 - Аутсорсинг бизнес-процессов 

 - Инструменты интеграции и построения метасистемы

 -Инструменты оптимизация горизонтальных процессов (ФСА, АВС, ВPM, BPR)

	Сервисно-

центрическая
	Поиск новых сервисов комфортного проживания и оптимизация существующих с целью повышения фискальных выгод и общественного благосостояния
	- Среднесрочное проектно-процессное бюджетирование с широким эффективным применением техник оптимизации процессов (ФСА, АВС, ВPM), измерения эффективности (СЕА, СВА) 

 - Аутсорсинг функций и процессов




*  более подробно об аутсорсинге см. в сл. параграфе
В рамках стратегии оптимизации внутренних процессов наиболее важным является поиск и выбор инструментов для получения максимальной отдачи от бюджетных вложений (приоритетность ИТ-инструментов для управления финансовыми потоками, привлечения инвестиций). На следующем этапе, при факторо-центрической стратегии выбор падает на инструменты тренинга  высококомпетентных управленцев, способных измерить не только прямые эффекты, но и скрытые, неявные последствия регулирующих воздействий. Приоритет имеют инструменты контроллинга, позволяющие перейти от технической эффективности к управлению по конечным результатам. При стратегии разделяемой среды значение имеют ИТ-инструменты для экс-инжиниринга, обеспечивающие повышение эффективности с точки зрения затрат и времени и создание комплексных процессов. 
Сервисно-центрическая стратегия нацеливает на поиск новых сервисов комфортного проживания и оптимизацию существующих. 

В России государственная политика внедрения информационных технологий продолжает формироваться, что подтверждается принятием таких документов, как Стратегия развития информационного общества в Российской Федерации на 2009-2011 гг., Концепция использования информационных технологий в деятельности органов государственной власти до 2010 г., Концепция региональной информатизации до 2010 г., Концепция формирования в Российской Федерации «Электронного правительства» до 2010 г., с которым связана трансформация системы государственного и муниципального управления практически во всех странах мира. В октябре 2010 года Правительство РФ утвердило государственную программу «Информационное общество (2011–2020 гг.)». http://fcp.economy.gov.ru/cgi-bin/cis/fcp.cgi/Fcp/ViewFcp/View/2012/369/. Основная цель программы — повышение качества жизни граждан и улучшение условий развития бизнеса. Также разрабатываются и принимаются подзаконные акты, регламентирующие отдельные аспекты реализации электронных услуг с целью повышения качества реализации государственного и муниципального управления. На региональном уровне также разрабатываются и реализуются региональные целевые программы информатизации, планы реализации стратегии развития информационного общества, проекты создания отдельных компонентов «электронного правительства».

Под термином «e-government» — электронное государство или электронное правительство — принято понимать систему государственного управления, основанную на автоматизации всей совокупности управленческих процессов в масштабах страны с использованием современных информационных технологий и призванную существенно повысить эффективность государственного управления и снизить издержки социальных коммуникаций для каждого члена общества. Основная цель создания электронного правительства — предоставление информации и оказание определенного набора государственных услуг гражданам, предпринимателям и государственным чиновникам, при этом личное взаимодействие между государством и потребителями минимизировано. 

Среди основных направлений функционирования электронного правительства можно выделить следующие виды взаимодействия:

· между государством и гражданами (Government-to-Citizen);

· между государством и бизнесом (Government-to-Business);

· между различными ветвями государственной власти (Government-to-Government);

· между государством и государственными служащими (Government-to-Employees).
Несмотря на то, что в России уже созданы концептуальные основы электронного правительства, в целом в данной сфере мы по-прежнему отстаем от многих государств мира. Концепция формирования в Российской Федерации электронного правительства на период до 2010 года была утверждена постановлением Правительства РФ от 16 августа 2007 г. в качестве дополнения к Федеральной целевой программе «Электронная Россия (2002–2010 гг.)». Предполагалось, что реализация мероприятий программы позволит уменьшить административную нагрузку на население и организации, повысит скорость и качество предоставляемых государственных услуг, что в свою очередь положительно отразится на общем уровне доверия населения к государству. Однако по прошествии пяти лет эксперты констатировали отсутствие практически значимых результатов в ее реализации. В 2002–2005 годах в рамках ФЦП «Электронная Россия» было выполнено всего лишь 2,5 % от общего объема запланированных проектов информатизации органов власти. Объем финансирования программы из федерального бюджета в этот период не превышал 25 % от предусмотренной суммы. В последующие годы в ФЦП неоднократно вносились существенные изменения. Министерство связи и массовых коммуникаций РФ оценило возможность продления сроков действия программы на 2011–2012 годы и предложило считать это нецелесообразным. 
Электронное правительство в России планировалось создавать в два этапа.

1. 2008 год — разработка и утверждение необходимых правовых и технических документов и регламентов.

2. 2009–2010 годы — практическое внедрение системы в министерствах и ведомствах. 

По расчетам Мининформсвязи России, социально-экономическая и бюджетная эффективность реализации концепции в период 2007–2010 годов могла составить примерно 74 млрд. руб. Однако указанные сроки не были соблюдены, в результате в сентябре 2009 года в программу «Электронная Россия» было внесено очередное изменение. В ее новой редакции были определены мероприятия, цели и показатели результативности, направленные на построение инфраструктуры электронного правительства России и реализацию Концепции формирования в Российской Федерации электронного правительства.

Инфраструктуру электронного правительства планировалось строить на унифицированной технологической платформе путем объединения на единой телекоммуникационной основе его функциональных элементов:

· информационных систем федеральных органов исполнительной власти;

· информационных систем субъектов РФ;

· информационных систем органов местного самоуправления;

· элементов инфраструктуры общественного доступа — центров доступа в общественных приемных;

· библиотек и ФГУП «Почта России»;

· ведомственных и региональных центров телефонного обслуживания;

· сайтов государственных органов в сети Интернет;

· региональных многофункциональных центров оказания услуг.

Кроме оказания услуг для граждан и организаций и создания инфраструктуры электронного правительства предполагалось построение информационно-аналитических систем для повышения эффективности государственного управления, мониторинга социально-экономического развития, управления ходом реализации приоритетных национальных проектов. Создание такой системы, получившей название Государственная автоматизированная система «Управление», призвано было решить задачу совершенствования управления в России в рамках проведения административной реформы.

В новой редакции программы «Электронная Россия» предусматривалась реализация мероприятий по следующим основным направлениям совершенствования системы государственного управления: 

· формирование системы стандартов и рекомендаций в сфере использования ИКТ в государственном управлении;

· обеспечение эффективного межведомственного информационного взаимодействия на основе ИКТ и интеграция государственных информационных систем;

· обеспечение эффективности взаимодействия органов государственной власти с населением и хозяйствующими субъектами на основе ИКТ; 

· внедрение информационных систем управления деятельностью органов государственной власти;

· создание информационных систем органов государственной власти, обеспечивающих деятельность Президента РФ, Правительства РФ, а также Федерального Собрания РФ;

· создание типовых программно-технических решений поддержки деятельности органов государственной власти;

· повышение уровня квалификации, профессиональной подготовки работников органов государственной власти в сфере использования ИКТ.

Оператором создания инфраструктуры электронного правительства в 2009 году была утверждена компания «Ростелеком». В рамках создания инфраструктуры электронного правительства в 2010 году было подписано постановление Правительства РФ, определяющее срок запуска единой системы межведомственного электронного взаимодействия (СМЭВ). Главная функция этой системы — налаживание обмена между ведомствами информацией, необходимой для оказания государственных услуг населению. Документ обязывает ведомства соблюдать сроки перехода на предоставление государственных услуг в электронном виде. К системе должны будут подключиться не только федеральные, но и региональные системы межведомственного электронного взаимодействия. 

Анализ реализации концепции создания в России электронного правительства показал, что основной акцент делается на построении единой информационной инфраструктуры государственного управления, стандартизации программного обеспечения и информационного регулирования, при этом не реформируются сами взаимоотношения власти, бизнеса и населения. Кроме того, практически не учитываются преобразования, проводимые в рамках административной реформы. В то же время при проведении административной реформы ощущается недостаток механизмов достижения заявленных целей и решения поставленных задач. 

В этой связи внедрение электронного правительства должно рассматриваться не только как механизм совершенствования государственного управления, но и как составная часть проведения административной реформы. Методология электронного правительства, став содержательной частью административной реформы, могла бы способствовать созданию более компактной системы исполнительной власти, что позволило бы разработать и эффективно использовать механизмы защиты прав гражданина и законных интересов предпринимателей. Для успешной реализации проекта электронного правительства необходим переход от ведомственной ориентации деятельности государства к ориентации на удовлетворение нужд и потребностей граждан. 

Эффективное использование современных возможностей информационно-коммуникационных технологий позволяет постепенно перейти от концепции электронного правительства (e-government) к концепции электронного управления (e-governance). Практическое внедрение технологий электронного правительства потребует преобразования самих органов государственного управления, поскольку существующие в настоящее время в них технологии власти и управления не смогут реализовать новые функции. Кроме того, потребуется формирование нового мышления и стиля работы чиновников во всей государственной бюрократической машине сверху донизу. Если в основе концепции электронного правительства лежат понятия открытости правительственной информации и предоставление публичных услуг онлайн, то новое мышление и новый стиль управления должны базироваться на таких понятиях, как сотрудничество, взаимодействие, участие и координация.

Для России электронное правительство должно стать необходимым компонентом эффективного управления. Внедрение технологий электронного правительства позволит:

· повысить прозрачность подготовки и принятия решений, законодательных актов;

· сократить бюрократический аппарат и соответственно затраты на его содержание;

· значительно упростить все необходимые государственные процедуры для граждан и бизнеса при предоставлении государственных услуг, что заметно уменьшит возможность коррупционных действий;

· повысить уровень эффективности государственного управления и, как следствие, международный имидж государства.

Кроме того, внедрение электронного правительства может внести определенный вклад и в увеличение темпов роста экономики. По оценкам специалистов, повышение эффективности государственного управления может дать до 2 % темпов прироста ВВП. 
Основной формой реализации электронного управления является портал http://www.gosuslugi.ru/pgu/, познакомиться с работой которого вы можете, посмотрев обучающие ролики:
http://www.gosuslugi.ru/pgu/cms/content/isr/view/00000000000/306/325
http://www.gosuslugi.ru/pgu/cms/content/isr/view/00000000000/306/313
http://www.gosuslugi.ru/pgu/cms/content/isr/view/00000000000/306/326
Основные мероприятия по развитию системы ИКТ в ГМУ будут реализовываться в рамках программы «Информационное общество (2011-2020)», основными разделами которой являются: 

· электронное государство. повышение эффективности государственного управления;

· развитие российского рынка ИКТ и российских технологий;

· обеспечение перехода к цифровой экономике;

· преодоление цифрового неравенства и создание базовой инфраструктуры информационного общества;

· обеспечение безопасности в информационном обществе;

· развитие цифрового контента, перевод контента в электронный вид.
Расходы федерального бюджета на «Информационное общество» оцениваются в 123,1 млрд. руб. ежегодно. Из них на внутренние проекты будет тратиться по 3,1 млрд. руб. в год. Средства субъектов Федерации, которые будут выделяться на программу, составят около 50 млрд. руб. в год. Кроме того, в построении «информационного общества» активно будет участвовать бизнес: разработчики программы рассчитывают, что внебюджетные расходы ежегодно будут составлять 200 млрд. руб. 
По мнению разработчиков программы, ее успешная реализация позволит России к 2020 году войти в первую десятку стран мира по индексу развития информационных технологий и в двадцатку стран по рейтингу развития электронного правительства и сетевого общества
.

6.2. Аутсорсинг в государственном и муниципальном управлении
Термин «аутсорсинг» заимствован из английского языка (от англ. «outsourcing») и дословно переводится как использование чужих ресурсов. Иными словами, аутсорсинг – это передача на договорной основе непрофильных функций другим организациям, которые специализируются в конкретной области и обладают соответствующим опытом, знаниями, техническими средствами. Таким образом, аутсорсинг – это стратегия управления, которая позволяет оптимизировать функционирование организации за счет сосредоточения деятельности на главном направлении.
Какие функции можно передать по договору аутсорсинга? Различают аутсорсинг информационных технологий (IT-аутсорсинг), аутсорсинг бизнес-процессов (АБП) и производственный аутсорсинг.

IT-аутсорсинг – это передача на обслуживание специализированным организациям информационных систем (например: техническая поддержка; поддержка и обслуживание корпоративной почтовой системы, web-сервера и сайта; хостинг; защита информации; администрирование компьютерных сетей; разработка, внедрение и последующее обслуживание корпоративных программных продуктов и т.д.).

Аутсорсинг бизнес-процессов – передача компании, оказывающей услуги аутсорсинга (аутсорсеру), функций тех или иных отделов, не являющихся для организации основными (например: реклама; управление персоналом; логистика; транспорт; уборка офиса; охрана). 

Одним из направлений аутсорсинга бизнес-процессов является аутсорсинг кадров, который включает не только сотрудничество с кадровым агентством в области подбора персонала. Здесь имеется ввиду, что предприятие – аутсорсер оформляет сотрудника у себя и становится его фактическим работодателем (начисляет ему заработную плату, рассчитывает налоги, оформляет больничные, компенсации, следит за выполнением трудового законодательства, соблюдением норм охраны труда), то есть берет на себя функции кадровой службы и бухгалтерии предприятия.

Наиболее востребована такая разновидность аутсорсинга, как аутсорсинг в сфере финансов и бухгалтерского учета. Аутсорсеры предлагают свои услуги в области постановки, ведения, восстановления бухгалтерского и налогового учета, составления отчетности, ведения дел с налоговыми инспекциями вплоть до судебных разбирательств с привлечением юристов-аутсорсеров.

Производственный аутсорсинг подразумевает, что компания отдает во внешнее управление часть своей производственной цепочки или даже весь производственный цикл. Возможен вариант продажи своих подразделений и дальнейшее взаимодействие с ними в рамках аутсорсинга. Например, предприятие занимается проектированием, сборкой, контролем и реализацией продукции. Все промежуточные звенья производственного цикла отданы сторонним предприятиям.

В чем основные преимущества аутсорсинга? Во-первых, это возможность сосредоточиться на основном бизнесе посредством поручения внешнему исполнителю операционных функций и получить конкурентное преимущество. Кроме того, это перераспределение ресурсов организации, ранее задействованных во второстепенных функциях и направлениях.

Во-вторых, снижение затрат. Ведь зачастую привлечение аутсорсера дешевле содержания собственной структуры, занимающейся подобной деятельностью. Связано это с тем, что у узкоспециализированного аутсорсера, как правило, себестоимость выполнения функции ниже, и продает он свои услуги «оптом».

В-третьих, доступ к технологиям и решениям более высокого уровня, которых нет у организации, а также возможность воспользоваться специализированными функциями, для выполнения которых организация не имеет специалистов или ресурсов (например, небольшие предприятия не в состоянии содержать собственный IT-отдел), передача ответственности за выполнение конкретных функций.

Что касается недостатков, то к ним можно отнести тот факт, что если организация передаст в аутсорсинг слишком много функций, то у нее могут сильно возрасти издержки. Кроме того, законодательная база в России по аутсорсингу не проработана.

В Концепции административной реформы Российской Федерации в 2006-2010 годах аутсорсинг применительно к органам государственной власти выступает в качестве механизма выведения отдельных видов деятельности за рамки функционирования органов исполнительной власти путем заключения контрактов с внешними исполнителями на конкурсной основе.

Однако аутсорсинг является одним из элементов системы взаимоотношений государства с частным сектором, представленной в табл.4
Аутсорсинг в органах государственной власти может иметь место, прежде всего, при передаче сторонним организациям процессов, поддерживающих основную деятельность. Наиболее существенными причинами развития аутсорсинга в госуправлении выступают необходимость в инновационных решениях для удовлетворения потребностей общества, стремление получить доступ к новым технологиям и знаниям, желание улучшить качество услуг и, вместе с тем, ужесточение контроля над издержками.

На текущем этапе госорганы продолжают выстраивать информационную инфраструктуру, в основном затрачивая средства на закупку оборудования и лицензии ПО. Доля ИТ-услуг в структуре закупок продолжает стабильно расти.

Согласно результатам исследования мировой практики применения аутсорсинга в государственном секторе, проведенного компанией Accenture, информационные технологии являются наиболее развитым видом аутсорсинга. Большинство опрошенных чиновников подтвердили наличие интереса к использованию ИТ в деятельности органов государственной власти. Среди причин, побуждающих государство передавать процессы или виды работ на аутсорсинг, выделяется, прежде всего, стремление к совершенствованию качества и скорости реализации процессов. При этом государственные органы различных стран используют технологию аутсорсинга с неодинаковой степенью интенсивности, что обуславливается различными целями, стоящими перед органами государственной власти, особенностями политической и правовой среды, уровнем экономического развития данных стран.

Таблица 4
Виды взаимоотношений государства с частным сектором 

	Вид взаимоотношений
	Условия и форма реализации

	Контрактные закупки услуг
	Приобретение государственным заказчиком товаров, работ, услуг в ходе операционной деятельности 

	Соглашение об эксплуатации
	Доступ частного оператора к инфраструктуре госсобственика

	Партнерства (partnership) или совместное использование ресурсов (co-sourcing) и оказание услуг (shared services)
	Соглашение о совместном или долевом использовании инфраструктуры или оказании услуг 

	Аутсорсинг 
	Выведение отдельных видов деятельности за рамки функционирования органов исполнительной власти путем заключения контрактов с внешними исполнителями на конкурсной основе.

	Контракт на управление
	Оператор выполняет функции агента собственника и несет ограниченные коммерческие риски. Государство оставляет за собой собственность и контроль за всеми инвестициями. Трудовые контракты также остаются под контроле государства

	Лизинг 
	Оператор берет в аренду инфраструктуру (возможно и оборудование) и операционную деятельность. Арендатор берет на себя некоторые коммерческие риски и принятие маркетинговых решений

	Франшиза 
	Договор об операционной деятельности, где условия по оказанию сервиса полностью оговариваются держателем франшизы, который может оставить под своим контролем и ответственность за основные функции. Оператор несет некоторые коммерческие риски и инвестиционные затраты 

	Концессия 
	Лицо, получающее концессию, несет риск инвестиционных затрат и коммерческие риски. Соглашение возможность строительства или реконструкции инфраструктуры и ведение операционной деятельности и оказания услуг на фиксированный период времени


Наибольшее распространение аутсорсинг в госсекторе получил в Великобритании и США. В начале 90-х годов в Великобритании была реализована программа, позволившая передать на обслуживание сторонним организациям значительную часть процессов, реализуемых в государственных учреждениях, в особенности тех, которые связаны с использованием информационных технологий. Например, компания Siemens Business Services подписала в 2006 году контракт с Департаментом Труда и Пенсий Правительства Великобритании на 85 млн. евро сроком до 2010 года, в ходе реализации которого создана комплексная платежная система, автоматизирующая такие процессы, как ведение бухгалтерии и расчет платежей.

Правительство США также положительно относится к использованию аутсорсинга, причем данная тенденция отмечается на самом высоком уровне. В качестве примера широкого развития аутсорсинга в США можно привести контракт Агентства национальной безопасности США с корпорацией CSC, предметом которого стала модернизация информационной инфраструктуры разведывательной службы. В рамках данного контракта, заключенного сроком на десять лет, корпорация будет осуществлять работы по технической поддержке, обеспечению безопасности и управлению компьютерными сетями агентства. Целью контракта является предоставление агентству доступа к новейшим информационным технологиям, что в свою очередь позволило бы ему сконцентрироваться на своей основной деятельности и осуществлять ее более эффективно.

Несмотря на то, что в российском законодательстве отсутствует такой правовой институт, как «аутсорсинг», его использование может быть приравнено к осуществлению государственных закупок, то есть финансированию потребностей в работах и услугах, необходимых для осуществления функций государственного управления.

Традиционно деятельность в области информационных технологий государственных органов власти состоит из следующих видов: закупка и обслуживание аппаратного обеспечения; разработка, внедрение и поддержка программного обеспечения; облуживание информационной инфраструктуры; закупка и облуживание копировальной техники; обеспечение связи.

Постоянный рост объемов работ заставляет руководителей государственных структур задуматься о возможности передачи большинства этих функций внешним поставщикам услуг. Как правило, на аутсорсинг полностью отдается разработка программного обеспечения, которая является трудоемким процессом, требующим наличия высококвалифицированных специалистов, технических знаний и ресурсов. Сложность многих внедряемых информационных систем требует разработки специализированного ПО, что невозможно осуществить собственными силами, в том числе из-за недостатка у сотрудников технических знаний и компетенций. Повсеместный переход органов государственной власти на электронный документооборот требует сложных и масштабных разработок, которые невозможно провести без привлечения организаций-аутсорсеров. Кроме того, на аутсорсинг обычно отдается деятельность, связанная с разработкой и техническим обслуживанием интернет-ресурсов, обеспечением связи и обслуживанием копировальной техники. 
Рассмотрим передачу на аутсорсинг мониторинга и технического обслуживания серверов, рабочих станций, сетевого оборудования и поддержки ИТ-приложений в органах власти и управления.
Данный процесс не содержит таких важных для государственного сектора моментов, как непосредственная работа аутсорсера с содержанием информации, включая, вопросы, касающиеся функциональных рабочих процессов обработки этой информации, которые должны реализовываться  непосредственно специальными службами внутри госорганов и могут подпадать под разряд государственной тайны или другого уровня конфиденциальности информации.

Основной задачей  в рамках описываемого процесса является управления определенными ИТ-объектами организаций в части  поддержки их работоспособности, устранения системных сбоев, проведение профилактических работ и работ по мониторингу состояния оборудования и программного обеспечения.
Типовая схема технологической инфраструктуры территориально распределенной организации с выделением основных ИТ-объектов  процесса изображена на рис. 13.
К типовым работам, исполняемым в рамках мониторинга и технического обслуживания серверов, рабочих станций и сетевого оборудования, относятся:

· инсталляция настройка и  обновление системного ПО на рабочих станциях, серверах и сетевом оборудовании;

· мониторинг оборудования: проверка системы безопасности; проверка файловой системы и других систем сервера;

· тестирование и оптимизация оборудования;
· организация антивирусной защиты (внутренняя проверка сервера, а также проверка почты, файлов на разделяемых ресурсах) и  установка обновлений антивирусных пакетов;

· техническое обслуживание компьютерной сети: техническое обслуживание активного и пассивного сетевого оборудования,  сетевых карт рабочих станций сети;

· профилактические работы, диагностика и разрешение накопившихся ошибок

К типовым работам, исполняемым в рамках поддержки ИТ-приложений относится широкий спектр работ, который может варьироваться в зависисмости от специфики приложения, степени его использования в организации, критичности ИТ-приложения по отношению к основным АУП, архитектуры рприложения.


[image: image13.emf]Рабочие станции

Сервера

Сетевое

оборудование

Internet

FireWall

FireWall

Каналы связи

Каналы связи

Рабочие станции

Сервера

Сетевое 

оборудование

Рабочие станции

Сервера

Сетевое 

оборудование

.

.

.

ЦЕНТРАЛЬНОЕ

ПОДРАЗДЕЛЕНИЕ

ТЕРРИТОРИАЛЬНЫЙ

ОРГАН 1

ТЕРРИТОРИАЛЬНЫЙ

ОРГАН N

Пользователи


Рис.13. Схема типовых объектов ИТ-инфраструктуры  для территориально распределенных организаций.

Процесс поддержки ИТ-приложения обычно включает:

- в части обеспечения функционирования ИТ-приложения:

· установка и настройка ИТ-приложения на сервер и рабочие места пользователей, конфигурирование основных параметров и сервисов;

· текущий контроль за функционированием ИТ-приложения и обеспечение/инициирование мер по поддержанию его эксплуатационных характеристик на согласованном уровне.

- в части взаимодействия с пользователями ИТ-приложения:

· настройка прав доступа пользователей в соответствии с заявками;

· предоставление пользователям информации об изменениях в ИТ-приложении

· обучение и консультирование пользователей по вопросам работы с ИТ-приложением;

· установка и тестирование новых релизов

- в части обеспечения информационной безопасности:

· обеспечение функционирования и поддержания работоспособности средств и систем защиты информации ИТ_приложения (в т.ч. средств работы с электронной цифровой подписью);

· настройка, установление и изменение уровня доступа пользователя к информационным объектам определенной категории;

· консультирование и обучение пользователей ИТ-приложения правилам работы со средствами защиты информации.

Одной из основных задач, стоящих перед государством, является улучшение системы оказания государственных услуг населению. Стремление к совершенствованию качества и повышению скорости реализации процессов является одной из причин, побуждающих власть прибегать к аутсорсингу. В основе требований органов государственной власти к компаниям-аутсорсерам лежит необходимость поддержания бесперебойной работы информационных систем. Для этого необходимо обеспечить быструю реакцию на выход из строя критически важных узлов – серверных, телекоммуникационных или прикладного программного обеспечения. Аутсорсинговая компания должна предоставить соответствующую услугу – максимально быстрое устранение проблемы.

Технологии аутсорсинга позволяют использовать основные преимущества рыночной координации, такие как оптимизация затрат и стандартизация качества. Для организации-аутсорсера деятельность, осуществляемая в рамках контракта, является основной, и аутсорсер заинтересован в предоставлении услуг наилучшего качества и расширении масштабов деятельности, что создает дополнительные преимущества обеим сторонам. Государство также заинтересовано в получении преимуществ от использования аутсорсинга: ориентация на результат позволяет высвобождать ресурсы для ведения основной деятельности и сосредоточить внимание на повышении эффективности работы. 
Наряду с наличием позитивных тенденций в развитии аутсорсинга, существует и ряд факторов, ограничивающих использование данной технологии. К ним можно отнести различные правовые ограничения, сложные процедуры проведения государственных закупок, риск утечки конфиденциальной информации, а также сопротивление со стороны сотрудников, в том числе в связи с возможным сокращением штата.

Как известно, основным преимуществом аутсорсинга является то, что его применение способно весьма существенно снизить издержки организации. На рынке информационных технологий эта услуга получила наибольшее распространение как раз в силу того, что основные издержки при разработке программных продуктов приходятся на оплату труда специалистов. В большинстве случаев госструктуры не могут позволить себе увеличивать штат специалистов, платить им конкурентоспособную заработную плату. Размещение услуг у сторонних организаций является оптимальным выходом из подобной ситуации.
Мировая практика свидетельствует, что аутсорсинг позволяет внедрить наилучшую практику осуществления административно-управленческих процессов, эффективно контролировать издержки деятельности, фокусировать внимание органов исполнительной власти на основной деятельности, повысить качество услуг, обеспечить доступность новых технологий, сократить капитальные затраты, сократить число административного и управленческого персонала.
При этом различные процессы могут быть эффективно переданы на аутсорсинг: эксплуатация информационных систем, цепочки бизнес-процессов, аутсорсинг знаний в целях бюджетирования, альтернативности выбора, получения бóльших фискальных выгод.
6.3. Маркетинг в государственном  (муниципальном) секторе 

Суть маркетинга в системе ГМУ состоит в переходе на маркетинговую концепцию, которая предусматривает широкое использование маркетинговых методов на всех стадиях принятия и реализации управленческих решений. При этом в комплексе должны быть задействованы все рычаги ГМУ: правовые, организационные, финансовые и т.д.

Государственный маркетинг — комплекс мероприятий в системе ГМУ (на уровне государства и отдельных регионов), направленных на выявление и формирование потребностей (интересов) членов общества (индивидуальное, групповых и общегосударственных), создание соответствующих условий и осуществление конкретных действий и мероприятий по их комплексному удовлетворению. Государственный маркетинг при этом должен обеспечить повышение эффективности экономики в целом и конкурентоспособности отечественных товаропроизводителей, наиболее полное удовлетворение потребностей граждан, росту доходов и оптимизации расходов бюджетной системы.

Государственный маркетинг необходимо использовать в комплексе со всеми инструментами государственного управления, например планированием, для выявления реальных потребностей людей и способов их удовлетворения. Государственный маркетинг должен также обеспечить возможность более оперативного реагирования на изменения и колебания ситуации на рынке, более полно учитывать не только экономические, но и социально-психологические факторы. 

Инструменты маркетинга должны эффективно использоваться на всех этапах подготовки, принятия и реализации управленческих решений, в том числе и при принятии действенных законов. В частности, следует обратить внимание на необходимость использования инструментов маркетинговой коммуникации, что позволит сделать более открытой и демократичной систему государственного управления.
Маркетинговое мышление в ГМУ способствует достижению следующих целей: повышение доходов, уровня потребления услуг, увеличение объемов покупок продуктов, улучшение соблюдения законов, здоровья и безопасности населения, снижение издержек при предоставлении услуг, повышение удовлетворенности потребителей, получение поддержки населения. Различные органы ГМУ используют инструменты маркетинга в разном объеме (табл.5).

Таблица 5
Активность использования инструментов маркетинга госструктурами

	
	Разработка новых продуктов
	Цено-образование
	Каналы распре-деления
	Стимули-рование сбыта
	Обслу-живание клиентов
	Реклама

	Почта
	+
	+
	+
	+
	+
	+

	Архивы 
	
	
	+
	
	+
	

	Налоговая 
	+
	
	+
	
	+
	

	Полиция 
	
	
	+
	
	+
	

	Общественный транспорт
	+
	+
	+
	+
	+
	+


1Р-Продукт: разработка и совершенствование общественных программ и услуг

Продукт как термин, применяемый в государственном секторе, мало знаком многим людям, у которых он обычно ассоциируется с материальными товарами, производимыми частным сектором, — например как мыло или одежда. Однако в маркетинговой теории этот термин интерпретируется достаточно широко и включает в себя все, что может быть предложено организацией или человеком рынку для удовлетворения его желаний и потребностей. Разумеется, он включает в себя материальные товары и услуги, но помимо них охватывает также и широкий спектр дополнительно «продаваемых» предложений организации, таких как мероприятия, люди, организация сама по себе, информация и идеи. Примеры продуктов, предлагаемых частным и государственным секторами, приведены в табл. 6
Таблица 6
Типы продуктов, предлагаемых частным и государственным секторами

	Тип продукта
	Частный сектор
	Государственный сектор

	Материальный товар
	Плазменная панель 
	Паспорт 

	Услуга
	Стрижка в парикмахерской 
	Проверка на ВИЧ в поликлинике

	Мероприятие
	Хоккейный матч
	Парад по случаю Дня победы

	Люди 
	Гендиректор
	Госсекретарь 

	Места 
	Парк развлечений
	Национальный парк

	Организации 
	Магазин
	Центр занятости населения

	Информация 
	Частные СМИ
	Система защиты персональных данных


Традиционная теория маркетинга рассматривает три уровня продукта, т. е. использует модель, в соответствии с которой продукт, с точки зрения покупателя, определяется не просто своими характеристиками, стилем и маркетинговым проектом.

Продукт должен также содержать выгоды, которые ожидает получить от его покупки или использования покупатель. Такой подход полезен для концептуализации и разработки стратегии продукта, поскольку позволяет обсудить будущее предложение и помогает принять решения относительно него.

Сущность продукта рассматривается как центральная часть продукта в целом. Она состоит из основных потребностей, которые будут удовлетворены, желаний, которые будут реализованы, и проблем, которые будут решены за счет потребления этого продукта. Сущность продукта — реальная причина, по которой потребитель покупает продукт, и определяется ответами потребителя на вопрос «Что я получу от покупки?». 
Реальный продукт — более очевидное понятие, которое включает в себя такие аспекты, как качество продукта, эксплуатационные характеристики, упаковка, стиль и проект. Сюда включается также любое используемое имя бренда. В идеале каждое из этих решений основывается на потребностях и предпочтениях покупателя с учетом наличия альтернативных (конкурирующих) продуктов.
Проиллюстрируем это на примерах характеристик E-ZPass — услуги электронного взимания платежей за проезд по автострадам Восточного побережья США. После внесения определенной суммы на открываемый счет водитель получает маленькую карточку с электронным  чипом, которую он прикрепляет на внутреннюю поверхность лобового  стекла своей машины. Всякий раз, когда водитель подъезжает к пункту взимания платы за проезд, он получает возможность двигаться по полосе, обслуживаемой системой E-ZPass. Антенна, установленная на пункте пропуска, считывает информацию с карточки и списывает необходимую сумму со счета водителя, что исключает необходимость снижать скорость, искать мелочь, получать чек или жетон. По желанию водителя ему всегда может быть предоставлена распечатка списания средств с его счета. Это новшество помогло повысить пропускную способность дорог и сократить напрасное расходование горючего, неизбежное при традиционном способе взимания платы за проезд.

Продукт с подкреплением предусматривает наличие дополнительных характеристик и услуг, благодаря которым сделка получает ценность, превышающую ожидания покупателей. Большинство считает этот уровень продукта оптимальным, а некоторые даже квалифицируют его как идеальный. Продукт не обязательно должен достигнуть именно этого уровня. Однако во многих случаях такое подкрепление может являться ключевым отличием от предложений конкурентов (например, местный колледж, предоставляющий специальные уроки английского тем, для кого этот язык не является родным). 

Для кампаний, направленных на изменение общественного поведения (социальный маркетинг), он может стать именно тем, что требуется для необходимого стимулирования (например, совместный пеший поход обитателей университетского кампуса в рамках программы стимулирования физической активности студентов), устранения барьеров (например, карта дорожек для пешеходных прогулок) или поддержки определенного поведения (например, дневник для записей ежедневно выполняемых физических упражнений).
Таблица 7
Примеры уровней продукта в государственном секторе
	Агентство или организация
	Сущность продукта (выгода)
	Реальный продукт
	Продукт с подкреплением

	Транспортная служба
	Перевозка
	Поезда
	Стойки для велосипедов в поездах

	ВУЗ 
	Образование
	Занятия
	Спецкурсы русского для тех, кому этот язык не является родным

	Министерство по чрезвычайным ситуациям
	Безопасность 
	Мероприятия по подготовке домов к землетрясениям 
	Раздача спецключей для закрывания газовых вентилей

	Городская полиция
	Защита собственности 
	Поиск угнанной машины
	Купоны на получение скидки при покупке противоугонных средств


В табл.7  приведены различные примеры, иллюстрирующие эти уровни продукта в государственном секторе.
На рис.14 представлена иллюстрация трех уровней продукта на примере разработки проекта для тестирования на заражение СПИДом.
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Рис.14. Платформа продукта для кампании тестирования на заражение СПИДом.

Целевой аудиторией по данному продукту являются беременные женщины, которые потенциально могли заразиться этой болезнью.

 2Р-Цена: мотивирующие стимулы и антистимулы

Цена является одним из ключевых инструментов маркетинга, используемых организациями для достижения своих маркетинговых целей. Это весьма действенный инструмент, который часто оказывает наи​большее влияние на решение покупателя. В государственном секторе цена не только связана с платой за продукты, программы и услуги. Она также отражается в денежных антистимулах, таких как предупреждения и штрафы, и в денежных стимулах, таких как купоны на получение скидок. Дополнительная стратегия заключается в применении неденежных стимулов и антистимулов. 
В табл. 8 сжато представлены стратегии корректировки цен, часто используемых в частном секторе, с учетом их возможного применения в государственном секторе.

Таблица 8
Стратегии корректировки цен

	Стратегия
	Описание 
	Пример 

	Ценообразование с помощью льгот и скидок
	Снижение цен с помощью дисконтных купонов, скидок с объема и пр.
	Город, предлагающий пониженную плату за парковку гибридных автомобилей

	Сегментированное ценообразование
	Корректировка цен с учетом различий, имеющихся между покупателями, продуктами и территориями
	Городские коммунальные службы, предоставляющие услуги малоимущим гражданам по более низким расценкам

	Географическое ценообразование
	Корректировка цен с учетом места проживания покупателей
	Размер штрафа за брошенный окурок может меняться в зависимости от статуса территории (федеральная, региональная, местная)

	Стимулирующее ценообразование
	Временное снижение цен с целью краткосрочного увеличения продаж
	Снижение стоимости обмена старого загранпаспорта на новый для первых 5000 чел. 


Для оказания воздействия на участие и поведение граждан могут использоваться четыре дополнительных ценовых инструмента: денежные стимулы (например, дисконтные купоны на покупку шлемов для мотоциклистов), денежные антистимулы (например, штрафы за разбрасывание мусора), неденежные стимулы (например, общественное признание в качестве фирмы, проявляющей заботу об экологии) и неденежные антистимулы (например, угроза опубликования данных о неуплаченных налогах).
__________________________________________________________
Примеры применения ценовых инструментов в зарубежной практике ГМУ.

Денежные стимулы. Стимулирование людей в переезду в провинциальные города.
Несколько провинциальных городков в штате Канзас открыли общий веб-сайт www.KansasFreeLand.Com, содержащий намеки на используемую ими стратегию привлечения переселенцев. В течение многих лет эти городки занимались «охотой на слонов», т. е. поиском крупных компаний, которые бы привлекли в них многочисленную рабочую силу. По большей части такой подход себя не оправдал. Теперь у них появилась новая мантра, которую они сами называют «взращиванием экономики» — т. е. постепенное создание новых семей, и их стимулы выглядят весьма привлекательно. Например, если вы соглашаетесь построить дом в Элсворте, то участок земли под строительство дома вам предоставляется бесплатно. Если вы записываете в местную школу одного ребенка, то получаете на строительство дома $1500, а за каждого последующего ребенка — еще по $750. Кредиторы и банкиры округа Элсворт договорились учитывать стоимость бесплатно предоставленного участка в качестве первого взноса по ипотечному кредиту и отменили все платежи, обычно взимаемые банком, финансирующим строительство нового дома или покупку уже существующего. Они отменили также плату за подключение к водопроводной и канализационной системам и плату за получение разрешения на строительство дома. Кроме того, семьи могут по своему выбору получить семейный пропуск на поле для гольфа, годовой семейный пропуск в бассейн или отмену для семьи месячной платы за посещение местных рекреационных учреждений на период в один год. Меры продвижения включали также двух-часовые автобусные туры по территории округа и посещение других городов, также участвующих в реализации этой программы. Первые результаты реализации программы в Элсворте оказались успешными: в город удалось привлечь 88 новых жителей и 24 семьи, а также увеличить число учащихся в местной школе на 33 ребенка, на образование каждого из которых из бюджета штата городу было выделено по $6000.
Денежные антистимулы. Стимулирование повторного использования пластиковых мешков.
Денежный антистимул, как следует из его названия, используется для того, чтобы стимулировать граждан не совершать определенных действий.
Весной 2002 г. в Ирландии был введен налог в 15 евроцентов на пластиковые мешки, для того чтобы попытаться сдержать замусоривание городов и убедить покупателей не выбрасывать пригодные к повторному использованию пакеты. Выброшенные пластиковые мешки стали настолько бросаться в глаза, что кто-то даже предложил назвать их ирландским «национальным флагом», поскольку их можно было увидеть на ветках деревьев и кустов, на улицах и набережных, в парках и за городом. В результате многие люди стали проявлять беспокойство по поводу вреда, наносимого прекрасным ландшафтам страны и ее флоре и фауне. Дополнительная плата в 15 центов за каждый мешок взималась в местах продажи потребительских товаров и услуг: в магазинах, супермаркетах, станциях технического обслуживания и прочих торговых точках. Особо следует отметить, что доходы, приносимые этим Экологическим налогом на пластиковые мешки, направлялись в Экологический фонд, который расходовал их на поддержку программы утилизации бытового мусора и других подобных инициатив. У некоторых ирландцев новый налог вызывал раздражение. Однако уже менее чем через полгода стало очевидно, что введенный антистимул работает. По словам министра экологии покупки пластиковых мешков сократились на 90%, а в виде нового налога было получено около 3,5 млн евро, которые были потрачены на реализацию различных экологических программ. Согласно официальным данным, за первые 3 месяца действия нового экологического налога магазины продали на 277 млн. пластиковых мешков меньше, чем обычно.

Неденежные стимулы. Стимулирование приобретение экологически безвредных продуктов.
Первая в мире программа экологической маркировки была разработана в Германии в 1997 г. для того, чтобы эффективнее убеждать потребителей отдавать предпочтение экологически безвредным продуктам перед всеми прочими продуктами данной категории. Многие утверждают, что эта программа успешно работает. Изображение немецкого «голубого экологического ангела» имеется теперь более чем на 4000 продуктов (исключение составляют лишь продукты питания и фармацевтическая продукция), обладающих позитивными экологическими характеристиками. Товары, претендующие на получение соответствующей маркировки, должны получить одобрение Комитета по защите окружающей среды, который выносит свое решение на основе вердикта Экологического жюри, состоящего из представителей отрасли, экологических организаций, профсоюзов, церкви и государственной власти. Критериями отбора являются эффективность использования ископаемых энергоносителей, использование альтернативных продуктов с меньшим воздействием на климат, сокращение выбросов газов, вызывающих парниковый эффект, и экономия природных ресурсов. Товары, прошедшие отбор, впоследствии регулярно проходят проверку на соответствие экологическим стандартам каждые 2-3 года.

Неденежные антистимулы.
Неденежные антистимулы выполняют ту же функцию, что и денежные. Они используются для того, чтобы убедить целевую аудиторию не совершать определенных действий, но без угрозы наложения штрафа. В этом случае применяется лишь угроза принудительного исполнения требований местного сообщества (например, уборки придорожной территории водителями, выбрасывающими мусор из машин), информирования местного сообщества о некоторых особенностях поведения в прошлом (например, о склонности к правонарушениям на сексуальной почве) или даже судебного преследования (например, в случае невнимательного отношения к своей собственности).
____________________________________________________________
 3Р-Место: оптимизация каналов распределения

Каналы распределения являются средствами доставки предложений программ и услуг и средствами, обеспечивающими доступ к этим предложениям населения. В маркетинге-микс это третье «Р», т. е. место, ассоциируется с принятием менеджерами одного из самых важных решений, оказываемых глубокое влияние на реакцию граждан:
· участие в программах (например, где и когда предлагается обучение CPR);
· потребление услуг (например, обстановка вокруг городского общественного центра);
· соблюдение правил и предписаний (например, где расположены урны и баки для мусора в городском парке);
· покупку продуктов (например, где находятся кампусы разных факультетов университета);
· удовлетворенность (например, за сколько времени до отправления самолета должен прибыть в аэропорт бизнесмен, чтобы успеть пройти все процедуры допуска на посадку).
Возможными вариантами доставки являются: место нахождения, телефон, факс, почта, передвижные единицы, обслуживание через окно машины, Интернет, электронное правительство, видео, доставка на дом, использование мест, где люди делают покупки, обедают или проводят время, а также киоски или торговые автоматы. Менеджер канала влияет также на часы и дни, в которые госструктуры являются открытыми для выполнения своих функций; на то, как долго гражданам приходится ждать в очереди, и на атмосферу, в которой осуществляется обмен. Последний фактор имеет особенно важное значение, когда гражданам приходится проводить много времени в госоргане и когда они имеют возможность получить необходимую им услугу в другом месте.

Все эти решения служат оправданием для использования методов маркетинга, так как маркетолог способен предоставить идеи о том, что требуется (или не требуется) для достижения желаемых уровней реакции граждан. Маркетинговое мировоззрение может помочь агентству осуществлять мониторинг и управление обменом для оценки достигнутых результатов и их соответствия поставленным целям: достижения желательных показателей участия или объемов покупок, соблюдения установленных правил и/или требуемых уровней удовлетворенности.

Результаты данного анализа рынка можно затем осмыслить совместно с предполагаемыми финансовыми последствиями реализации идеи создания нового или улучшения существующего канала распределения. Это поможет определить приоритетность выбора тех идей, которые выглядят наиболее многообещающими для повышения экономических выгод агентства и для увеличения ценности, получаемой гражданами.
 4Р-Продвижение: эффективные коммуникации с населением.

Маркетинговые коммуникации используются для того, чтобы информировать и обучать целевой рынок и убеждать его совершать желательные действия. Продвижение — последняя «Р» из перечня «4Р» представляет собой убеждающие коммуникации и служит тем инструментом, который может гарантировать, что целевые аудитории узнают о предложении, поверят в возможность получения обещаемых выгод и захотят предпринять соответствующие действия. Эти коммуникации являются голосом бренда, разрабатываются и осуществляются для того, чтобы продемонстрировать предложение, основанное на принятых решениях о трех других «Р» — продукте, цене и месте. Эти инструменты помогают достижению маркетинговых целей. Целевые аудитории будут служить источником вдохновения, а их мнения и реакции будут иметь важнейшее значение.
Разработка этих коммуникаций начинается с определения ключевых посланий, в том числе их желаемого стиля и тона. Далее следует рассмотреть, кто будет доставлять эти послания, или, по крайней мере, кто будет считаться доставляющим их. И только после этого необходимо выбирать каналы коммуникаций, так как содержание и формат посланий могут и должны будут направлять выбор.
Послания возникают в результате рассмотрения того, что должна знать и чему должна верить аудитория для совершения желательного действия.

Вестниками являются официальные представители, спонсоры, партнеры и акторы (исполнители), применяемые для озвучивания посланий. Их выбор зависит от того, кто должен восприниматься целевой аудиторией в качестве «продавца» или «поставщика» продукта и лица, инициирующего коммуникации.

Каналы коммуникаций служат для распространения разработанных стимулирующих посланий. Их не следует путать с рассмотренными ранее каналами распределения, в которых потребитель реально покупает товар, осуществляет трансакцию, получает услуги и/или участвует в программе (табл.9).
Таблица 9
	Типы каналов коммуникаций
	Примеры 

	Реклама 
	Телевидение, радио, Интернет, газеты журналы, рекламные щиты, баннеры, реклама на оборотной стороне билетов, квитанций, на автобусах и автобусных остановках, в метро и т.д.

	Специальные мероприятии
	Общественные собрания, демонстрации, ярмарки, выставки, туры

	Прямой маркетинг
	Почтовая рассылка, телефонный маркетинг, электронная почта, каталоги

	Персональные каналы коммуникаций
	Конференции, семинары, встречи один на один, общение через интернет на официальном портале и личной странице

	Специальные средства продвижения
	Футболки, пакеты для мусора, магниты на холодильник, блокноты, футляры для сотовых телефонов, салфетки в барах, воздушные шары, брелоки для ключей и др.

	Печатные материалы
	Постеры, календари, брошюры, бланки, буклеты и др.


Контрольные вопросы и задания

1. Какие виды взаимодействия можно выделить среди основных направлений функционирования электронного правительства?

2. Изучите сайт любого органа государственной власти ( или регионального правительства (администрации), местной администрации) и охарактеризуйте его с точки зрения удобства пользования, доступности информации, наличия обратной связи, общественной экспертизы проектов, программ и т.д. (т.е. основных и дополнительных сервисов).

3. Познакомьтесь с работой портала www.gosuslugi.ru и составьте перечни информации и сервисов, о которых вы узнали впервые и которые уже были вам знакомы.
4. Какие функции можно передать по договору аутсорсинга?
5. Выделите преимущества аутсорсинга по сравнению с другими видами взаимоотношений государства с частным сектором 

6. Составьте блок-схему, описывающую последовательность переданного на аутсорсинг процесса мониторинга и технического обслуживания серверов, рабочих станций, сетевого оборудования и поддержки ИТ-приложений в органах власти и управления.

7. В чем заключается специфика применения инструментов маркетинга в государственно и муниципальном управлении?
8. Опишите конкретную проблему социально-экономического развития, для решения которой вы можете предложить применение соответствующих ценовых инструментов на региональном (местном) уровне.
9. Смоделируйте практическую ситуацию, иллюстрирующую применение органами государственной власти и местного самоуправления маркетинговых коммуникаций.
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имущество, необходимое для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения





имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений в соответствии с нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования





Имущество, находящееся в собственности поселений, муниципальных районов, городских округов, предназначенное для решения вопросов местного значения 
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имущество, предназначенное для осуществления переданных органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий и полномочий органов местного самоуправления других муниципальных образований





1) имущество, предназначенное для электро- и газоснабжения поселений в границах муниципального района;


2) автомобильные дороги местного значения вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, а также имущество, предназначенное для обслуживания таких автомобильных дорог;


3) пассажирский транспорт и другое имущество, предназначенные для транспортного обслуживания населения между поселениями на территории муниципального района;


4) имущество, предназначенное для предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций на территории муниципального района;


5) имущество, предназначенное для организации охраны общественного порядка на территории муниципального района муниципальной милицией;


6) имущество, предназначенное для обеспечения общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также предоставления дополнительного образования и организации отдыха детей в каникулярное время;


7) имущество, предназначенное для создания условий для оказания медицинской помощи населению на территории муниципального района;


8) имущество, предназначенное для утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;


9) архивные фонды, в том числе кадастр землеустроительной и градостроительной документации, а также имущество, предназначенное для хранения указанных фондов;


10) имущество, включая земельные участки, предназначенное для содержания на территории муниципального района межпоселенческих мест захоронения и организации ритуальных услуг;


11) имущество межпоселенческих библиотек;


12) имущество, необходимое для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов, иной официальной информации;


13) земельные участки, отнесенные к муниципальной собственности муниципального района в соответствии с федеральными законами;


14) пруды, обводненные карьеры, расположенные на территориях двух и более поселений или на межселенной территории муниципального района;


15) имущество, предназначенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории муниципального района;


16) имущество, предназначенное для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами по организации досуга и услугами организаций культуры;


17) имущество, предназначенное для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта;


18) имущество, предназначенное для организации защиты населения и территории муниципального района от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;


19) имущество, предназначенное для обеспечения безопасности людей на водных объектах, охраны их жизни и здоровья;


20) объекты культурного наследия (памятники истории и культуры) независимо от категории их историко-культурного значения в случаях, установленных законодательством Российской Федерации;


21) имущество, предназначенное для содействия развитию малого и среднего предпринимательства на территории муниципального района, в том числе для формирования и развития инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства;


22) имущество, предназначенное для оказания поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям на территории муниципального района.


3.1. В собственности муниципальных районов может находиться иное имущество, необходимое для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения муниципальных районов.
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