т.е. из практиков, постоянно сталкивающихся в своих регионах со всем многообразием социально-экономических, политических и иных про​блем. Руководители регионов получают возможность непосредственно участвовать в формировании политики федеральных властей, а согласо​ванные с ними решения федерального уровня получают дополнитель​ную опору при реализации ее в регионах России.
Совет Федерации также участвует в программах взаимодействия с парламентами других стран и с международными организациями.
В связи с этим основной задачей аналитической деятельности ста​новится обеспечение всех функций Совета Федерации— в части фор​мирования как внутренней, так и внешней социально-экономической государственной политики.
Особенно важной является задача аналитического обеспечения членов Совета Федерации объективной и полной информацией, необхо​димой для принятия взвешенного решения с учетом интересов Россий​ской Федерации. Можно выделить следующие значимые виды инфор​мации:
• о положении в сфере, регулируемой законопроектом;
• о выдвигавшихся концепциях закона в ходе работы над ним в Го​сударственной Думе;
• насколько учтены позиции и интересы субъектов Федерации в окончательной редакции законопроекта;
• к каким последствиям, как позитивным, так и негативным, может привести его реализация.
Информационно-аналитическое управление Совета Федерации ве​дет работу по нескольким направлениям:
• готовит аналитические и информационные материалы для членов верхней палаты;
• оперативно распространяет информацию по наиболее злободнев​ным вопросам;
• активно участвует во всех парламентских слушаниях;
• организует выпуск Аналитического вестника по важнейшим про​блемам ведения Совета Федерации;
• разрабатывает информационно-аналитические доклады по наибо​лее важным, перспективным проблемам обеспечения подъема экономи​ки, развития федерализма, совершенствования базовых, системообразующих законов;
• делает заключения на законопроекты, подготовленные в порядке законодательной инициативы членами Совета Федерации.
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В частности, информационно-аналитическое управление Совета Фе​дерации участвовало в организации и информационно-аналитическом обеспечении Петербургского экономического форума, проведенного по инициативе Совета Федерации и Межпарламентской Ассамблеи госу​дарств-участников Содружества Независимых Государств. Управление разработало все необходимые информационно-аналитические материалы, тематику «круглых столов». К столетнему юбилею заседаний Всемирной парламентской ассамблеи (сентябрь 1998 г.) управлением была подготов​лена информация, которая позволила мировой общественности наиболее полно представить всю многогранную деятельность Совета Федерации и его роль в жизни России (Жиров, 3-4).
Деятельность информационно-аналитических центров тесно связа​на с пресс-службами — новым и не менее значимым для процесса госу​дарственного управления элементом информационной структуры.
9.2. Информационно-аналитическое обеспечение процесса государственного управления пресс-службами
Пресс-службы являются самостоятельными подразделениями раз​личных органов власти. Они действуют при Президенте, правительстве, парламенте и в регионах. Пресс-служба Президента является самостоя​тельным подразделением Администрации Президента. Руководитель Пресс-службы приравнивается по должности к начальнику управления Президента Российской Федерации.
Пресс-служба правительства входит в состав такого структурного подразделения Аппарата правительства, как Управление правительст​венной информации, образованное Постановлением правительства от 3 мая 1995 г.
В Государственной Думе проблемами информационной политики занимается Комитет по информационной политике и связи. Комитет сформирован на основе пропорционального представительства депутат​ских объединений.
В его структуре работают следующие подкомитеты:
•   по печати и экономической поддержке СМИ;
•   по связи и информатике;
•   по телевидению и радио.
Пресс-служба— структурное подразделение аппарата Государст​венной Думы на правах управления.
Есть свой пресс-центр и у Совета Федерации. Пресс-центр возглав​ляет руководитель, назначаемый на должность и освобождаемый от нее
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Председателем Совета Федерации. Руководитель пресс-центра является также пресс-секретарем Председателя Совета Федерации.
Примером региональной информационно-организационной струк​туры управления можно назвать Департамент по делам печати и ин​формации правительства Москвы, Управление по связям с обществен​ностью и прессой правительства Санкт-Петербурга и др.
Пресс-служба Государственной Думы состоит из следующих под​разделений:
• отдел средств массовой информации в составе,
• сектор парламентских корреспондентов,
• сектор анализа СМИ,
• отдел информационного взаимодействия в составе,
• сектор оперативной информации,
• сектор информационных изданий,
• сектор информационного обеспечения.
Телерадиослужба (на правах отдела) в составе 4 секторов и одной группы.
В задачи пресс-службы входит:
• подготовка и распространение в средствах массовой информа​ции официальных сообщений о важнейших мероприятиях в Государст​венной Думе;
• объективное информирование субъектов РФ, населения страны, зарубежной общественности о парламентской деятельности через изда​ния и телерадиослужбу;
• аккредитация представителей отечественных и зарубежных СМИ, освещающих деятельность парламента;
• взаимодействие с пресс-службами Президента, Совета Федера​ции, правительства, а также с информационными службами и организа​циями в вопросах взаимного информационного обеспечения и распро​странения решений органов государственной власти по различным ас​пектам экономической, социальной, международной, культурной поли​тики.
В практическую деятельность пресс-службы входит организация пресс-конференций, брифингов, информационных встреч фракций, ко​митетов, депутатских групп, осуществление оперативного сбора и экс​пресс-анализ материалов центральной и региональной печати, россий​ских и зарубежных информационных агентств, а также сообщений с мест, участие в организации информационного освещения проводимых Думой международных мероприятий.
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Основные задачи Управления правительственной информации фак​тически идентичны тем, которые выполняют пресс-службы парламента.
В целом для большинства развитых пресс-служб законодательной, представительной и исполнительной власти федерального и региональ​ного уровней характерны следующие функции и задачи:
• разъяснение того, что сказала или сделала администрация;
• анализ последствий постановлений, указаний, решений и т.д., принятых администрацией;
• систематическая работа со средствами массовой информации (га​зеты, радио, телевидение);
• неформальные контакты с главными редакторами и ведущими журналистами;
• написание и опубликование статей;
• подготовка и озвучивание докладов, сообщений, рассылка пресс-релизов, опровержение негативной информации;
• работа с общественными организациями, политическими партия​ми и движениями;
• взаимодействие с лидерами «общественного мнения»;
• работа с предприятиями региона (реформирование, перераспре​деление собственности, налоги и др.);
• выявление «точек роста» плохих и критических ситуаций, те,н-
денций;
• структурирование и формальное описание текущих или латент​ных проблем и ознакомление с ними администрации и общественности;
• владение методами психологических, социологических, полито​логических, демографических и других исследований объекта управле​ния;
• прогнозирование падения авторитета власти;
• формирование позитивного имиджа администрации;
• умение работать в чрезвычайных, кризисных ситуациях;
• руководство избирательными кампаниями и получение положи​тельных результатов.
Кроме всего вышеперечисленного, работникам пресс-служб необ​ходимо быть психологически готовыми к восприятию отрицательных событий, просчетов в действиях администрации, собственных ошибок, а также к несправедливым обвинениям со стороны общественности и средств массовой информации.
Специфика работы пресс-служб в системе государственного управ​ления связана с высокой и ответственностью и «цейтнотностью», по-
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вышенной требовательностью и оперативностью при обработке и пре​доставлении информации лицам принимающим решения (ЛПР). Работа пресс-служб, равно как и эффективная деятельность информационно-аналитических центров, во многом зависит от возможностей пользова​ния информационно-поисковыми системами.
Создание и совершенствование работы информационно-поисковых систем (ИПС) является одним из важнейших направлений в информа​ционном обеспечении органов государственной власти ц управления. Они обеспечивают управленческий процесс, отвечают реальным по​требностям госаппарата, повышают качество и удобство работы, уменьшают ворох ненужных бумаг, повышают аналитические и управ​ленческие возможности его работников.
Сегодня в органах государственной власти и управления Россий​ской Федерации действуют крупномасштабные информационно-поис​ковые системы, которые дают возможность рассылать информацию по электронной почте, осуществлять информационный обмен с регионами, подключаться к информационным фондам других ведомств, осуществ​лять обмен информацией с зарубежными сетями.
Администрация Президента, палаты Федерального Собрания, Ап​парат правительства и органы высшей судебной власти страны имеют устойчивый обмен данными с внешними источниками информации. Их компьютерные проекты — одни из самых сложных в российской Феде​рации.
Информационно-справочное обеспечение высших органов власти осуществляется двумя основными поисковыми системами --_ «Почта» и «Контур», различающимися базами данных, источниками информации, методами доступа к информации.
Система «Почта» имеет теледоступ к источникам информации и включает в себя такие информационно-поисковые системы, как «Пра​во», «Директивные документы», «Гарант». Базы данных этих подсистем содержат нормативно-правовую информацию (более 1 200 документов).
С экономической информацией работают «Экостат», ^Социально-экономическая статистика», «Регистр промышленных предприятий». Базы данных указанных подсистем включают в себя справочно-статистическую, социально-экономическую информацию гго регионам страны, экспресс-информацию Госкомстата России, экономическую информацию по СНГ, данные о 24 тысячах промышленных предпри​ятий России и выпускаемой ими продукции.
Общественно-политическая информация представлена в «Аналити​ческих обзорах», «Оперативной информации». База данных этих под-
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систем содержит аналитические обзоры информационного управления и пресс-службы Администрации Президента РФ, Аналитического центра при Президенте РФ, библиотеки Администрации Президента, Управле​ния Президента РФ по работе с обращениями граждан, Центра эконо​мических реформ при правительстве РФ. Сюда же входит научно-техническая информация Росинформресурса, текущие сводки Госком​стата, информация МВД РФ (оперативные сводки, борьба с преступно​стью, криминальное состояние в России), общие сводки ИТАР-ТАСС, оперативная информация МЧС, отклики региональной прессы на дейст​вия правительства по вопросам экономики.
Телекоммуникационный обмен информацией системы «Почта» с внешними абонентами происходит путем приема и оперативной пере​дачи сообщений.
Система «Контур» имеет локальный оптоволоконный доступ к ин​формации и устанавливается в соответствии с функциональными обя​занностями работников аппарата высших органов власти и управления. Содержит такие информационно-поисковые подсистемы, как «Доку​менты СНГ», «Социально-экономический мониторинг», «Чрезвычайные ситуации», «Регион», «Социальная сфера» и др. Базы данных указанных подсистем содержат тематический набор слайдов о социально-экономическом положении страны, ее развитии в региональном разрезе, о приватизации, валютном и денежном рынках, митингах, забастовках, беженцах, безработице.
К базам данных систем «Почта» и «Контур» подключены все выс​шие органы власти и управления субъектов РФ, представители Прези​дента на местах. В свою очередь, из субъектов Федерации через инфор​мационно-поисковые системы налажено поступление региональной нормативно-правовой информации, аналитической информации о раз​витии регионов, оценке и анализе общественно-политической ситуации, о социально-экономическом мониторинге, а также обзоров региональ​ных СМИ, оперативной и другой информации. При этом обеспечивает​ся невмешательство в объемы, характер и структуру информации, по​ступающей из субъектов Федерации.
Необходимость применения информационно-поисковых систем в госаппарате была вызвана следующим рядом причин:
• большой объем информации и постоянное его изменение привел к тому, что поиск необходимой информации для целей управления прежними методами стал делом длительным и трудоемким;
• сложился чрезвычайно широкий круг потребителей информации в аппарате и ее использовании в практической деятельности;
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• возникла острая необходимость в оперативном получении точной и исчерпывающей информации;
• возросла потребность в интеграции информационных ресурсов.
Таким образом, актуальным стал фактор улучшения доступа всех работников госаппарата к информации, что возможно только при усло​вии развития информационных технологий и средств телекоммуника​ций.
Разработка информационных систем, внедрение информационных технологий и обеспечение их деятельности в госаппарате были возло​жены на ФАПСИ (Федеральное агентство правительственной связи и информации) в соответствии с Указом Президента РФ от 21 февраля 1994 г. «О совершенствовании деятельности в области информатизации органов государственной власти Российской Федерации». Если в начале 90-х годов главным направлением было обеспечение государственных органов оперативной связью, информатизация и компьютеризация сис​темы власти и гражданского общества, то с переходом к новому столе​тию упор был сделан на формирование национальной информационной структуры, сохранение и развитие информационных ресурсов, а также выход в мировую информационную систему Интернет, участие в "меж​дународном информационном обмене и деятельности Европейской Ко​миссии, направленной на формирование информационного общества в Европе. Дальнейшая глобализация и технологизация политического процесса еще более остро обозначила проблему информационных тех​нологий и их использование в государственном управлении.
9.3. Информационные технологии
Термин «информационные технологии» — один из новейших в по​литологической науке. Он включает в себя понятия «технология» и «информация», В отечественной политологии разработка проблем ин​формационных технологий связана с такими именами, как А.И. Приго​жий, В.В.Щербина, А.Н. Мелюхин, Ж.Тощенко, Т.В.Закупень и др.
Государственное управление — это управление в масштабах обще​ства, призванное создавать и закреплять законодательно, обеспечивать и гарантировать реализацию условий для любых видов человеческой деятельности. Оно предполагает использование некоторых информа​ционно-технологических приемов и методов. Другими словами, речь идет о создании механизмов рационального управления развитием и функционированием политики, умело и органично сочетающей в себе централизацию с самоуправлением в условиях демократии.
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Информационные технологии позволяют обеспечить информаци​онные потребности государственного управления основных ветвей вла​сти на функциональном, отраслевом и территориальном уровнях.
Информационные  технологии управленческого  процесса — это средства организации управленческого труда, направленные на упоря-  ~ дочивание системы процессов и действий должностных лиц по получе​нию, переработке, использованию и распространению информации.
Это механизм регулирования информационных потоков внутри ор​ганов государственной власти, между органами управления и объектами управления и внешней информационной средой. Информационные тех​нологии способствуют качеству управленческих решений и связаны с качественной стороной использования информационных ресурсов.
Информационные технологии управленческого процесса представ​ляют собой автоматизированную поддержку технологии управления и включают в себя информационные потоки, базы данных, алгоритм по​иска, оценку и принятие решения.
При исследовании темы «информационные технологии» целесооб​разно рассмотреть такие понятия, как «информационный поток», «ин​формационные массивы, или банки, информации», «информационные каналы прямой и обратной связи».
Информационный поток— это совокупность сообщений с одина​ковыми или близкими свойствами. Для органов государственной власти поток управленческой информации— это законы, указы, постановле​ния, распоряжения, сводки и другие документы.
Проблема упорядочивания и совершенствования информационных потоков решается в соответствии с целями, задачами, функциями госу​дарственных структур и требованиями внешней среды.
Банки информации— это хранилища документов, сведений, дан​ных. Как правило, они сосредоточены в архивах, библиотеках, службах делопроизводства, информационно-поисковых системах.
Управленческие связи могут быть реализованы по каналам прямой и обратной связи. Одним из инструментов создания обратной связи яв​ляются избирательные технологии, направленные на информирование общественности, исследование и формирование общественного мнения избирателей, вовлечение общественности в процесс принятия решений.
Наибольшую значимость информационные технологии имеют при принятии решений. Решение— это проект изменения общественных отношений и их упорядочение в конкретных политических ситуациях, который оформляет и согласовывает интересы участников управленче​ского процесса. В зависимости от субъекта, принимающего управленче-
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ское решение, а также от уровня отражения в нем общественных инте​ресов различают:
• решения центральных органов государственной власти, осущест​вляемые в форме законов, нормативно-правовых актов (эти решения исходят из общегосударственных интересов и связаны как с определе​нием стратегического курса развития, так и с задачами оперативного управления обществом);
• решения, принимаемые политическими партиями как выражение групповых интересов;
• решения, принимаемые в системе местной власти как форма со​гласования общегосударственных и региональных интересов.
Принятие управленческого решения— основная характеристика динамики управленческого процесса. Оно включает в себя технологиче​ские преобразования актов государственной власти и конкретные меха​низмы управления социальными процессами.
Процесс принятия управленческого решения складывается из сле​дующего ряда управленческих циклов:
• сбора информации о состоянии объекта управления,
• подготовки и выработки решения,
• организации людей и ресурсов на выполнение решений и кон​троль за их исполнением.
Технология процесса формирования решений предусматривает следующие этапы:
• изучение проблемы, ее постановку и анализ;
• сбор исходной информации, ее переработку и синтез;
• оценка альтернатив и выбор оптимального варианта;
• принятие решения.
Инструментом принятия решений может быть информационно-аналитическая система. В данном случае она выполняет информацион​ную, трансформационную и управляющую функции.
Понятие «информационные технологии» применимо к процессу управления и исследованию информационных процессов в обществе в целом. Что касается общества, то анализ этого феномена связан с поис​ком наиболее эффективных форм использования всех видов информа​ции и реализацией различных видов коммуникативных политик в орга-низации диалога власти с общественностью. Следует заметить, что сло​жившаяся в предшествующую эпоху организационно-технологическая система управления очень скоро перестала удовлетворять вызовам вре​мени и соответствовать новой политической и экономической ситуации

в стране. По мере усложнения социальных связей возникли новые тре​бования по совершенствованию процесса управления, связанные с регу​лированием, сохранением, поддержанием и эффективностью системы управления.
Использование информационных технологий на уровне федерации и других ступеней организации управленческого процесса (в республи​ках, краях (областях), городах, районах) связано с решением проблем информатизации и компьютеризации, организацией прямых и обратных связей, обеспечением доступа деловых кругов и населения к государст​венной информации.
Развитие информационных технологий создает уникальные воз​можности для активизации и эффективного развития демократии, эко​номики, политики, государства и гражданского общества. В частности, реальностью становится виртуальная жизнь в сети (коммерческие сдел​ки, реклама, развлечение и отдых, поиск и получение оперативной ин​формации из информационных источников различных стран мира).
Информационные технологии играют все более заметную роль в современном мире — без них невозможно принятие надежных обосно​ванных решений в политике, бизнесе, науке и других сферах жизни как государства в целом, так и отдельных людей. Так, информационная «магистраль» Интернет объединяет более ста стран мира. Информаци​онное обеспечение бизнеса позволяет осуществлять международную интеграцию рынков товаров и услуг, труда, инвестиций и финансов. Информационные технологии становятся важнейшими механизмами ускорения темпов развития. Если в начале XX в. господствовал прин​цип «Винтовка рождает власть», то сегодня можно говорить о том, что «информация рождает власть и правит миром». Информация становится решающим фактором эффективного функционирования управленческой системы, социального состояния общества, темпов экономического раз​вития. Информационное обеспечение процесса управления приобретает все более превалирующее значение в сравнении с обеспечением обще​ства энергией и капиталами. Управленческий аспект информации свя​зан с тем, что всякое управление любой системы является информаци​онным процессом и заключается в сборе, передаче, переработке и ис​пользовании информации.
Информация характеризуется также тем, на что направлено ее ис​пользование. Здесь проявляется связь информации с другими функция​ми управления. Она может носить прогностический характер, быть свя​зана с составлением разного рода программ, влиять на оперативно-
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управленческие решения, выступать составной частью организацион​ной, инструктивной и методической работы органа управления.
Определение целевой направленности, особенностей, времени воз​никновения и использования информации позволяет исключить дубли​рование и обрабатывать ту первичную информацию, которая необходи​ма для определенных функций управленческого процесса. Информация предшествует выполнению многих функций управления, помогает их осуществить на строго научной основе.
Информацию можно классифицировать в зависимости от особен​ностей управления и решения конкретных задач:
• по целевому назначению (можно выделить директивную, инст​руктивную, контрольную, методическую информацию);
• по интервалу времени;
• по каналам передачи, формам и носителю информации;
• по доступности и возможностям использования.
Политический аспект использования информации связан с тем, что любое государство стремится использовать информацию так, чтобы гарантировать его безопасность и обеспечить национально-государ​ственные интересы.
Государство определяет пределы распространения внешней по от​ношению к нему информации на своей территории. Современная ситуа​ция характеризуется, с одной стороны, расширением гласности и свобо​ды распространения информации; с другой стороны, необходимостью информационной безопасности. Свободный обмен информацией пред​полагает решение двух взаимно противоположных проблем: обеспечить лучшую информированность населения, в полном объеме реализовать права граждан на гласность и получение общественно значимой инфор​мации и обеспечить ее защиту и сохранность.
С начала XX в. конфигурация мировой и российской информаци​онных систем претерпела радикальную трансформацию. В единую тех​нологическую цепь сложились такие элементы, как компьютер, теле​фон, радио, телевидение, космическая связь. Распространение локаль​ных и глобальных информационных сетей создают принципиально но​вое качество трансграничного информационного обмена. Все это влияет непосредственным образом на политику, международные отношения, национальную и международную безопасность. Сегодня 120 стран мира ведут работы или завершают отдельные разработки по развитию воз​можного информационно-компьютерного воздействия на информаци​онный ресурс потенциального противника. По инициативе И. Иванова
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(МИД РФ) на ГА ООН 4 декабря 1998 г. был вынесен документ «Дос​тижения в сфере информатизации и телекоммуникации в контексте ме​ждународной безопасности» (Клепацкий).
В условиях перехода социально-политической системы к новому состоянию встает проблема обеспечения информационной безопасно​сти общества, государства, личности в условиях становления россий​ской государственности на принципах демократии, законности, откры​тости информации. В настоящее время при решении проблем нацио​нальной безопасности— политической, экономической, военной, эко​логической и др. — вес информационных факторов непрерывно растет. Значение информации и обеспечение оперативного доступа к ней в по​литической борьбе всегда было бесценным и решающим на любых уровнях как внутри государства, так и на международной арене.
Во-первых, это касается системы принятия политических решений, стратегических и тактических задач управления. Здесь важны качество информации (ее достоверность, своевременность и полнота), исполь​зуемой для принятия решений органами власти и управления, обеспе​ченность прав политических партий, общественных движений на сво​бодное выражение своих программ, избирательных платформ через пресс-центры и средства массовой информации, а также регулярное информирование населения о политической и социально-экономи​ческой жизни страны.
Во-вторых, незаконное использование, хищение или искажение го​сударственной тайны, деловой (банковской, коммерческой, статистиче​ской) информации, персональных данных ведут к тяжелым экономиче​ским потерям и политическим ошибкам. Противозаконный сбор и ис​пользование информации, манипулирование ею (дезинформация, клеве​та, шантаж, безальтернативность), хищение из архивов, библиотек, ис​пользование вопреки интересам общества и граждан. С помощью элек​тронных средств разоряются банки, дестабилизируется работа промыш​ленности и транспорта, уничтожаются жизненно важные базы данных, выводится из строя система государственного управления. Довольно широкое распространение получили такие виды информационного ору​жия, как компьютерные вирусы, логические бомбы (программные за​кладные устройства), заранее внедряемые в информационно-управ​ляемые центры военной и гражданской инфраструктуры и позволяющие осуществлять скрытый несанкционированный доступ к информацион​ным ресурсам противника, средства подавления информационного об​мена в телекоммуникационных сетях, передача по каналам СМИ на​правленной информации, способы и средства, позволяющие внедрять
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компьютерные вирусы и логические бомбы в государственную инфор​мационную сети и системы и управлять ими на расстоянии. Применение информационного оружия носит обезличенный характер, легко маски​руется под обычную деятельность.
В-третьих, информационно-психологические воздействия, реали​зуемые через средства массовой информации и под влиянием зарубеж​ных прессы, радио и телевидения, создают атмосферу напряженности и политической нестабильности в обществе, могут спровоцировать соци​альные, этнополитические, религиозные конфликты и массовые беспо​рядки. Информация влияет на формирование духовного мира, вызывает девиантное поведение социальных групп или отдельных индивидов.
Наконец, уровень развития информационных технологий, на кото​рых основываются современные системы разведки, управления войска​ми и высокоточным оружием, существенно предопределяет исход меж​государственных конфликтов.
Наибольшую опасность для демократического развития страны представляют проблемы безопасности в политической сфере и в облас​ти духовной жизни общества. «Обеспечение информационной безопас​ности в области духовной жизни требует открытого провозглашения государственной, официальной идеологии, приемлемой для большинст​ва населения и учитывающей культурные и исторические традиции многонациональной страны» (Смолян, Черешкин, 17)
Информационная защита необходима как для безопасности обще​ства, государства, личности, так и для сохранности системы связей, компьютерных систем. В связи с этим значение имеет развитие инфор​мационных основ управленческой деятельности, типов информацион​ных технологий. Если формы информационных технологий как струк​турные элементы любой управленческой системы и представляют собой технологическое оформление программного продукта, а также вид дея​тельности, связанный с реализацией намеченной цели, то, что касается типов информационных технологий, они различаются между собой тем, в каких сферах общественной жизни они реализуются— экономиче​ской, социальной, политической или духовной.
В реальной практике сложился и местами сохраняется традицион​ный тип информационных технологий, который демонстрирует простое накопление информации, без рационализации информационных пото​ков и эффективного, своевременного, оперативного транслирования информации в процессе управления. Увеличение потока бумаг пере​крывает несовершенство управления с такими его пороками, как отсут​ствие профессионализма, дилетантизм и верхоглядство, поспешность в
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принятии решений, элементарное незнание алгоритма управленческих процедур.
Инновационный тип информационных технологий связан с научно обоснованными подходами к управленческому процессу, включающему в себя такие задачи, как системное информирование руководства о по​ложении страны в целом и политической ситуации в регионах, тщатель​ной проработке предлагаемых управленческих решений, выдаче про​гнозов и практических рекомендаций. При использовании информаци​онных технологий органам государственной власти и управления сле​дует учитывать факторы, влияющие на управление социально-поли​тическими объектами (политическими партиями, общественно-поли​тическими движениями, регионами), а именно: сложность вербализации целей управления такими объектами, отрывочный характер описания их состояния, непредсказуемость поведения отдельных компонентов само​го процесса управления.
В органах государственной власти и управления происходят суще​ственные изменения обработки управленческой информации. Внедря​ются автоматизированные технологии по экспертизе и аналитическим процедурам. Идет поиск нужной информации в системе Интернет. Ис​пользуются классические библнеметрические технологии, частотный анализ.
Создаются новые системы связи на национальном уровне. Разраба​тываются корпоративные информационные системы, ведомственные системы закрытого типа и ограниченного доступа. Наиболее эффектив​но развиваются информационно-аналитические системы в администра​циях субъектов Российской Федерации, инициированные Аналитиче​ским управлением Администрации Президента, а также аналитически​ми службами Государственной думы и Совета Федерации России. Ин​формационные технологии стали важнейшим фактором повышения эф​фективности управления практически во всех сферах общественной деятельности. Они перестали выполнять просто вспомогательные функ​ции в деятельности государственных учреждений, а стали их необходи​мым и важнейшим элементом.
9.4. Связи с общественностью в государственном управлении
Связи с общественностью — новый сектор информационно-анали​тической деятельности в управленческом процессе. Это сравнительно новое направление в области информационных и общественных комму​никаций. Оно возникло на стыке многих видов научной, производст-
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венной, культурной и общественной деятельности— журналистики, политологии, психологии, рекламы, информатики, конфликтологии и теории управления.
Из информационных технологий это направление заимствует такие приемы, как организация экспертной и аналитической работы, проведе​ние выставок и презентаций, прогнозирование, организация информа-ционно-имиджевых кампаний, аналитическое обеспечение избиратель​ных кампаний. Все методы и приемы работы по связям с общественно​стью в государственном управлении выкристаллизовались в последние годы в государствах с развитой демократией и высоким уровнем жизни. Пришло понимание и в России того, что общество надо активно «угова​ривать» и осторожно провоцировать к определенным поступкам циви​лизованным, доброжелательным способом, избегая грубых форм психо​логического давления и манипулирования массовым сознанием.
Население страны— самый важный источник и потребитель управленческой информации. Управленческие связи с населением реа​лизуются через информационные каналы прямой и обратной связи. Ос​новными инструментами создания обратной связи являются демократи​ческие выборы, доступ общественности к объективной информации посредством СМИ, учет общественного мнения и активное вовлечение «лидеров мнений» в процесс принятия решений.
Общественное мнение раскрывается через содержание интересов классов, партий, государств. В нем находит выражение степень общно​сти и осознанности политических интересов. Общественное мнение в политике — это не только суждение о чем-либо, но и конкретный соци​альный механизм связи суждений людей с их политическими действия​ми. Границы общественного мнения определяют политические стерео​типы и сложившиеся суждения о политической реальности. Обществен​ное мнение— своеобразный барометр между властью и гражданским обществом. Оно обусловлено включением общественности в механизм власти в процессе подготовки, принятия и реализации решений. Публич​ный характер общественного мнения связан с функционированием раз​личных каналов коммуникации — политической рекламы, пропаганды, средств массовой информации, информационных сетей и систем.
Как известно, в массовом сознании присутствует три вида пред​ставлений о власти: мифологическое, религиозно-идеалистическое и научно-реалистическое. Власть как политическое управление определя​ется как руководство совместной деятельностью, волевое социальное отношение и организованная сила, обеспечивающая единство действий и устойчивый порядок в общественных отношениях.

Связи с общественностью в государственном управлении можно рассматривать в данном контексте как процесс формирования благо​приятного общественного мнения относительно политического руково​дства. Именно в связях с общественностью реализуется положительное воснрълтие управленческих решений и обеспечивается успех в дости​жении поставленных целей. Таким образом в процессе формирования общественных связей важно понимать значение категорий «обществен​ность», «общественное мнение» и «каналы информации».
Категория «общественность» рассматривается в отечественной ли​тературе в американской и западноевропейской научной традиции (ра​боты Г.Г. Почепцова, И.П. Яковлева, Л.Э. Варустина).
Прежде всего под общественностью понимаются (целевые) аудито​рии, которые выступают основными частями большой (общей) публики. В «Американской энциклопедии» термин «связи с общественностью» (public relations) определяется как «деятельность, обусловленная сло​жившимися связями в индустрии, корпорациях, союзах, партиях и дру​гих организациях и направленная на целевую аудиторию (публику)». Во французском словаре мы находим характеристику общественности в трех аспекта: как совокупность потребителей, как клиентелу масс ме-диа — слушателей, зрителей, читателей, и как большую публику.
Далее подчеркивается необходимость выделения внешней и внут​ренней общественности. Под внутренней общественностью понимается персонал организации. Под внешней — те группы населения, с которы​ми организация вынуждена взаимодействовать (С.Блэк, И.П.Яковлев).
Есть попытки определить общественность путем дифференциации «большой публики» на различные группы населения с точки зрения включенности их в процесс коммуникации. Так, Джеймс Груниг делит общественность на непублику, латентную, сознающую и активную пуб​лику. Непублика практически не включена в ситуацию или событие. Латентная публика не понимает своей связи с другими людьми и струк​турами в конкретной ситуации. Сознающая публика понимает свою зависимость от других организаций. Активная публика самостоятельно включается в коммуникативные и организационные структуры и стре​мится к изменению ситуации (Г.Г. Почепцов).
Такой подход к общественности особенно важен в период избира​тельных кампаний, когда наряду с поиском и применением различных технологий происходит исследование электорального поведения изби​рателей как специфической общественности. При этом используются географический, демографический, ценностный подходы, социологиче​ские опросы и метод политологического анализа (В.Я.Матвиенко,
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Т.Э.Гринберг, С.А.Белановский). Особое внимание при анализе электо​ральной общественности уделяется манипулированию, имиджирова-нию, искусству создания событий и ассоциативных рядов восприятия информации. Таким образом, текущий обзор имеющейся литературы показывает, что все исследования «общественности» ориентированы на то, чтобы выявить существенные черты, особенности, специфику пуб​лики, аудитории, целевой группы для наиболее эффективного воздейст​вия на нее со стороны власти, бизнеса, организации или конкретного лица.
Следует заметить, что в русской культурной традиции понятие «общественность» несет специфическую смысловую нагрузку, связан​ную с понятием «духовность», «социальная ответственность». Напри​мер, В. Даль связывал «общественность» с глаголом «общать», т.е. со​единять, смешивать, сочетать вместе, согласовывать, делиться сообща, давать долю, проявлять участие. Он рассматривал общественность в связи с категорией «гражданское общество» и выделял в нем прежде всего дворянскую, купеческую общности, крестьянский мир — собра​ние тех, кому на миру, на сходе дано право голоса. Эти разновидности российской общественности были призваны решать все дела в обществе на принципах согласия и осознания общественных интересов относи​тельно различных проблем социальной жизни (Даль, 634).
В русской социально-политической мысли «общественность» рас​сматривалась в трех смыслах. Во-первых, как потребность жить в обще​стве и выполнять в нем общественный и гражданский долг, во-вторых, как связь любого дела с его нравственным содержанием, жизненно важ​ным смыслом, идеалами общественного бытия, в-третьих, как наиболее передовая часть общества, выражающая самые острые, самые насущные его проблемы.
Опыт России последних лет показал, что важно учитывать «обще​ственность» в ее интерпретации в русле западноевропейской и русской национальной традиций. В процессе взаимодействия власти и общест​венности необходимо использовать средства массовой информации, которые определяют уровень сознания и населения всей страны, подви​гают его на конкретные действия, добиваются согласия на те или иные программы правительства. Поддерживают определенные стандарты политического поведения, обеспечивают движение от события к ин​формации и далее к символу. Поле деятельности политической общест​венности находится в области управления общественным мнением. Возможность гласного, публичного высказывания людей в СМИ и

влияния на политическую элиту составляет суть той общественности, которая выступает в качестве лидеров мнений.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Информационные технологии, информация, информационная структура, информа​ционно-аналитическая служба, пресс-служба, информационные поток, банки информа​ции, информационная безопасность, связи с общественностью.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Каковы место и роль информации в управленческом процессе?
2. Дайте определение социальной и информационной технологий.
3. Назовите основные сущностные характеристики информационных технологий, используемых в управленческом процессе.
4. Раскройте содержание информационной структуры России.
5. Раскройте содержание понятия «связи с общественностью» и его роль в государ​ственном управлении.
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Глава 10 ЛОББИЗМ И ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ
10.1.Истоки и генезис лоббизма
Трансформация российского общества привела к ряду новых явле​ний в общественно-политической жизни страны, одно из которых — лоббизм. Впрочем, многие исследователи считают, что лоббизм суще​ствовал еще в Советском Союзе. Основанием для подобных заключений явился революционный труд Г. Скиллинга и Ф. Гриффитса «Группы интересов в советской политике», в котором авторы доказывают суще​ствование групп интересов и практики лоббирования в советском обще​стве (Gordon and Griffiths, 1971). Поэтому сегодня точнее будет гово​рить уже о видоизменении и активизации российского лоббизма по сравнению с лоббизмом советского периода.
До сих пор слово лоббизм ассоциируется в массовом сознании с негативными проявлениями политики. Даже среди специалистов, зани​мающихся проблемами лоббизма, отношение к нему неоднозначное. Причины негативного восприятия скрываются в неоднозначной природе лоббизма как политического явления и в особенностях российского лоббизма. Теоретическое осмысление темы лоббирования затруднено по причине слабой разработанности категориального аппарата.
В Советском Союзе по официальной идеологии возможность по​добного явления исключалась, так как прокламировалось единство ин​тересов и утверждалось, что прямая демократия советского типа эффек​тивно выражает интересы всего народа. Поэтому существование допол​нительных механизмов представительства интересов, как и их исследо​вание было невозможно. В результате, до сих пор среди политологов отсутствует единое понимание термина «лоббизм», что препятствует системному анализу проблемы на основе общей исходной базы.
Отчасти расхождение в трактовках лоббизма объясняется тем, что научный процесс не стоит на месте и часто происходит изменение со​держания научных категорий, а иногда и отмирание термина, замена его более подходящим. Категория «лоббизм» претерпела эволюционные
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изменения и в итоге оказалась скорее публицистическим понятием, чем научным. Эволюция термина происходила как в зарубежной, так и в отечественной политологии, но в совершенно различных направлениях. Пик популярности термина «лобби» в англоязычной литературе прихо​дится на 50-60-е годы XX в. Однако он имел уже несколько иное значе​ние, чем столетие назад, когда лоббизм впервые приобрел политическое звучание и обозначал покупку голосов за деньги в коридорах конгресса. В середине XX в. лоббизм в понимании западных ученых охваты​вал намного большее пространство, чем только давление на парламент. Под лоббизмом часто понимался весь процесс взаимодействия государ​ства и гражданского общества. Одно из наиболее удачных определений в те годы сумел дать английский политолог С. Файнер, который обозна​чил лоббизм как «любую деятельность организаций, влияющую на ор​ганы государственной власти в целях содействия собственным интере​сам, причем эти организации, в противоположность партиям, не готовы сами принять непосредственную власть в стране» (Finer, 1958, 12).
Можно спорить о точности данного определения, так как, действи​тельно, навряд ли лоббизмом является «любая» деятельность. Как в та​ком случае относиться к деятельности, не направленной на получение политического эффекта, но тем не менее вызывающей его? Например, мы не рассматриваем манипуляцию на финансовой бирже как лоббист-скую деятельность, хотя она может существенно повлиять на политиче​скую ситуацию. Однако в целом подход Файнера задал верное направ​ление в понимании лоббизма.
В этом русле складывались и более поздние определения, с тем лишь уточнением, что организации, влияющие на органы власти, также получили свое обозначение. Согласно немецкому словарю «Дуден» они называются лобби (lobby— англ.}, а соответственно процесс влияния был назван лоббизмом (lobbying — англ). Последующее распростране​ние в западной политической науке теорий плюрализма, а затем и нео​корпоративизма исключило неоправданно частое использование терми​на «лоббизм» политологами. К сегодняшнему дню лоббизм уже не так часто выступает в зарубежной политологии как специальная тема ис​следования, а является частью более широкого научного интереса, по​священного группам интересов и проблемам представительства инте​ресов.
Российская политология первоначально восприняла лоббизм пре​имущественно как идеологическое понятие, когда он характеризовался как система контор и агентств крупных монополий при законодатель​ных органах США, оказывающих прямое давление (вплоть до подкупа)
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на законодателей и государственных чиновников в интересах этих ком​паний. И лишь в начале 90-х годов, когда это явление начало активно проявляться в РФ и данной теме стало уделяться достойное внимание, появились первые, более точные, определения лоббизма.
Хотя в законопроекте «О регулировании лоббистской деятельности в федеральных органах власти» лоббизмом считается «деятельность юридических и физических лиц в отношении федеральных органов го​сударственной власти с целью оказания влияния на выполнение послед​ними своих полномочий, предусмотренных Конституцией и законами Российской Федерации», все же политологи предпочитают использо​вать более широкий подход. Большое значение для них имеет не только факт деятельности, отраженный в этом скорее юридическом, чем поли​тологическом определении, но и ее специфика, взаимосвязь с политиче​скими институтами. Различные авторы так характеризуют лоббизм:
• это специфическая система функционального представительства групповых интересов в органах государственной власти, дополняющая и в разнообразных направлениях перекрывающая систему географиче​ского представительства интересов, осуществляемого депутатами пар​ламента (Зяблюк, 1994, 11);
• это процесс приведения формальной власти в соответствие с вла​стью фактической (Лепехин, 1995, 2);
• это система и практика реализации интересов различных групп (союзов и объединений) граждан путем организованного воздействия на законодательную и административную деятельность государственных органов (Доклад Экспертного института Российского Союза промыш​ленников и предпринимателей и Фонда развития парламентаризма в России, 1995, 6).
Мы все же считаем, что исследовать лоббизм необходимо во взаи​мосвязи с существующими системами представительства интересов: партийно-парламентской (электоральной) и функциональной.
Что включает в себя понятие «политическое представительство»? Понятие «представлять» в самом общем смысле означает выражать и отстаивать интересы определенного лица или группы. Это возможно при делегировании полномочий, которое, по мнению юристов, предпо​лагает связь между доверителем и представителем, зависимость пред​ставителя от своего доверителя и осуществление контроля за исполне​нием полномочий. Но в политике так происходит не всегда.
Известный французский социолог Пьер Бурдье обращает внимание на интересный феномен: при политическом представительстве получа-
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ется, что доверенное лицо обретает власть над передавшим ему полно​мочия, и полномочия гораздо большие, чем те, которые имеет и может делегировать рядовой избиратель своему представителю — парламен​тарию, депутату, президенту и т.д. Кроме того, представитель незави​сим от своего доверителя, который предоставляет ему свободу действий в плане принятия политических решений, так как не может заранее знать, какие решения ему придется принимать и какие вопросы решать. Когда акт делегирования осуществляется одним лицом в пользу друго​го, то все очевидно. Но когда одно лицо получает полномочия от мно​жества лиц, оно оказывается, как отмечает Пьер Бурдье, «облеченным полномочиями, трансцендентными по отношению к каждому из своих доверителей» (Бурдье, 1993, 233).
Группы в обществе не могут существовать иначе, как делегируя свои полномочия какому-либо одному лицу, способному действовать как политическое лицо, как представитель группы. Индивиды могут конституироваться в группу, т. е. в силу, способную заявить о себе, вы​сказаться и быть услышанными, только отказавшись от своих прав в пользу того или иного представителя. Представитель группы, получая возможность действовать от ее имени, становится как бы воплощением этой группы, олицетворяя ее собой (Бурдье, 1993, 233-242).
В демократических государствах сосуществуют два основных типа представительства интересов в политике: 1) система электорального представительства, когда каждый гражданин представляет свои инте​ресы в индивидуальном порядке через участие в выборах и 2) система функционального представительства, не опосредованного выборами, когда частные интересы агрегируются в групповые и используют пря​мые связи с органами власти. Принципиальное отличие системы функ​ционального представительства от системы электорального заключается также в опоре на различные типы интересов. В ходе выборов политиче​ские партии и кандидаты в депутаты апеллируют к общим интересам населения, пытаясь заручиться поддержкой как можно большего коли​чества избирателей, поэтому партийно-парламентское (электоральное) представительство призвано отражать общественные, национальные интересы, интересы социальных групп, в то время как система функ​ционального представительства ориентируется на представительство прежде всего корпоративных, партикулярных интересов. Сходство этих систем представительства интересов в том, что они выполняют в целом единую функцию, и, если не учитывать разницу представляемых ими интересов, их можно считать частями одного целого (широко понимае​мого представительства интересов).
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Однако электоральное представительство осуществляется только через официальные институционализированные каналы (парламент), а функциональное представительство - это сочетание институционализи-рованных форм, таких как трехсторонние комиссии, консультативные органы, и неинституционализированных, осуществляемых вне офици​альных структур, в том числе лоббизм.
Лоббизм является одним из институтов политического представи​тельства интересов. В то же время методы лоббизма используются не только в системе представительства функциональных интересов, но и во многих других сферах политико-общественной жизни. Существует еще ряд особенностей, которые не позволяют говорить о лоббизме и системе функционального представительства как тождественных понятиях.
1. Лоббизм — это улица с односторонним движением, где отсутст​вуют взаимные обязательства участников; система функционального представительства предполагает в определенных случаях ответствен​ность сторон за свои действия.
2. Лоббизм использует преимущественно неформальные связи. За​бастовки, митинги, акции протеста, хотя и не являются формализован​ным воздействием, отнести к лоббизму можно только в том случае, если они направлены на удовлетворение узкокорпоративного интереса. По​добные действия, проводимые в РФ в последнее время особенно актив​но, имеют своей целью отстоять права, которые уже закреплены за уча​стниками этих акций (в том числе конституционные: право на заработ​ную плату, право на труд и т. п.). Как отстаивание в суде не может счи​таться лоббизмом, так же и современные акции протеста в России нуж​но рассматривать как способ отстаивания своих прав, а не лоббистские действия.
3. К лоббированию прибегают государственные органы, структуры, обладающие официальными (административными) каналами воздейст​вия. В этом случае лоббистские отношения возникают только между государственными акторами. Система функционального представитель​ства предполагает, что взаимодействие осуществляется между государ​ством, с одной стороны, и институтами гражданского общества— с другой.
4. Лоббируются не только корпоративные интересы, но территори​альные и общенациональные, в то время как система функционального представительства — это прежде всего функциональные интересы. Как уже отмечалось, система функционального представительства помимо лоббизма включает в себя также формализованные каналы представи​тельства интересов (например, трехсторонние комиссии, социально-
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экономические советы). Последние не могут считаться частью лоббист-ской деятельности, так как подобная форма согласования интересов приобрела официальный статус, через нее носители интересов получили непосредственный доступ к процессу принятия решений. Это противо​речит природе лоббизма, который, как правило, представляет интересы, лишенные возможности участвовать непосредственно в процессе при​нятия решений.
Таким образом, лоббизм — это система неформализованного представительства интересов в политических решениях. Подобное субстанционально-функциональное понимание позволяет концентриро​ваться не только на процессе воздействия, его формах и методах, но и на элементах системы, ее функциях, субъектно-объектных отношениях. В технологически узком понимании лоббизм трактуется обычно как воздействие групп и представляющих их организаций на органы госу​дарственной власти с целью принятия или отклонения решений, затра​гивающих интересы этих групп.
10.2. Политологические концепции лоббизма и заинтересованных групп
Впервые механизм политического лоббирования через призму дея​тельности групп интересов представил в 1908 г. американский социолог А. Бентли. В своем труде «Процесс управления» единственным реаль​ным политическим актором он называет не личность, не народ, а груп​пы. В понимании Бентли группы — это не только группы в обществе, имеющие устоявшиеся общие интересы без их институционального оформления, но также партии и даже государственные институты. По своим целям и функциям группы в принципе не различимы, принципи​ально не существует верховного авторитета, который должен был бы подчинить себе группы, поэтому их деятельность отличается свободой и равными возможностями, «Все явления государственного управления есть явления групп, давящих друг на друга, образующих друг друга и выделяющих новые группы и групповых представителей (органы или агентства правительства) для посредничества в общественном соглаше​нии», — писал Бентли (Вепйеу, 1967, 269). Таким образом, политика у него представлена как процесс воздействия друг на друга многообраз​ных интересов и групп в обществе, как плюралистический феномен. Чем больше групп интересов представлено в законодательном процессе, тем практичнее и точнее принимаемые решения, так как конкурирую​щие интересы создают подобие контрбалансира, в условиях которого
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властным структурам легче принять оптимальное решение. На этой ос​нове можно сделать закономерный вывод, что лоббирование функцио-нально. Тем самым концепция Бентли совершила переворот в воспри​ятии наукой и общественностью лоббизма. Фактически она узаконила процесс лоббирования в США, дав ему прагматическое и моральное обоснование.
Однако вряд ли правомерно, подобно Бентли, говорить в россий​ских условиях о равных возможностях групп. Хотя плюрализм групп существует, но реальный доступ к органам власти имеют не все. Явное преимущество у бюрократического и предпринимательского сословий. Не случайно теория плюрализма возникла на американском континенте. Еще в 1787 г. один из «отцов основателей» североамериканской Кон​ституции Дж. Мэдисон доказывал в газете "The New York Packet", что препятствовать групповому многообразию значит ограничивать или совсем уничтожать свободу.
И уже через полстолетия французский социолог-компаративист Алексис де Токвиль, осуществляя поездку по Североамериканским Штатам, отметил чрезвычайное разнообразие групп и ассоциаций. По его мнению, демократическое правление возможно лишь при условии свободы ассоциаций, что является необходимой гарантией против тира​нии большинства.
«Не существует других стран, в которых ассоциации были бы более необходимы для предотвращения деспотизма, кроме тех, что организо​ваны демократически» (Токвиль, 220). Демократическое общество, рас​суждает Токвиль, — общество индивидуалистическое, где каждый гра​жданин стремится уединиться от других в кругу семьи, собственных интересов. Однако, «когда индивидуальные силы объединяются с обще​ственными, зачастую удается добиться того, чего самая сконцентриро​ванная и самая деятельная власть была бы не в состоянии сделать». Плюрализм организаций не только сделался неизбежным, но и получил легитимность как в социально-экономической, так и в политической жизни.
Однако большинство европейских мыслителей с осторожностью подходили к свободе деятельности групп. Так, Ж, Ж. Руссо признавая неизбежность ассоциаций, в то же время следуя давней традиции, счи​тает их угрожающими и даже опасными. В частности, он пишет: «Все политические сообщества состоят из меньших сообществ различных типов, каждое из которых обладает своими интересами и максимами. Но эти сообщества, будучи реально осязаемы, так как выступают для индивидов в качестве внешних, авторизованных, не являются единст-
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венными реально существующими в государстве... Воля этих особых сообществ всегда двоякая: для членов ассоциации— это общая воля; для большего сообщества — это частная воля, которая очень часто рас​сматривается как правильная в первом случае и ошибочная в послед​нем». В Англии понятие плюрализма ввел Гарольд Дж. Ласки, выступив против всесилия государства, подчиняющего индивида своей воле. Го​сударство должно постоянно оправдываться в своей деятельности перед группами.
Однако в целом плюралистическая теория групп Бентли не получи​ла в первое время широкого распространения. Необходимы были круп​ные потрясения, чтобы активизировать политическую мысль. Таким потрясением стал «Великий кризис» 30-х годов XX в., поставивший под сомнение традиционное понимание политического развития. «В резуль​тате кризиса на смену принципу laissez faire в общественном сознании пришел принцип плюрализма (предложенный Бентли за 20 лет до этого кризиса).
Ортодоксальное положение о социальном контроле через рыноч​ную конкуренцию было заменено положением о контроле через конку​ренцию групп, а саморегулирование с помощью экономики — саморе​гулированием с помощью политики. Концепция «сдержек и противове​сов» как механизма и одновременно гаранта демократии была фактиче​ски заменена идеей баланса и равновесия групп и иных социальных об​разований. Была выдвинута формула представительства интересов на​рода и каждого индивида заинтересованными группами, которые оттес​нили индивида, являющегося центральным элементом теории классиче​ского либерализма, на второй план» (Смирнов, 1986, 141},
Наиболее последовательно исповедовал идеи Бентли и устранял присущие им противоречия политолог Дэвид Трумэн, ставший класси​ком современной теории групп. В своем главном произведении «Управ​ленческий процесс» Трумэн выдвинул ряд идей, обогативших плюрали​стическую теорию групп, которые остаются актуальными до сегодняш​них дней (Truman, 1951). В отличие от Бентли, слишком широко трак​тующего понятие трупп, Трумэн уточняет главный субъект лоббирова​ния, выделяя категориальные группы социальные и группы интересов (возможный перевод— заинтересованные группы). Категориальные группы не имеют политического значения. Трумэн относит к ним слу​чайные группы, например левши, блондины, дети, мужчины или жен​щины. Социальные группы охватывают объединения личностей, кото​рые выполняют сходную экономическую деятельность или имеют сход-
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ные убеждения по ряду вопросов (например, члены одного конфессио​нального объединения).
Группы интересов Трумэн дополнительно подразделяет на простые и политические. Простые группы интересов — это вариант социальных групп, которые не только осуществляют совместную деятельность или имеют общие установки, но и выдвигают определенные, специфические требования к другим социальным группам (рабочие работодателям, па​циенты врачам, родители учителям). И только когда простые группы интересов воплощают свои требования к другим группам в форме об​ращений к правительству, они становятся политическими группами ин​тересов. Именно политические группы интересов являются лоббирую​щими структурами и играют роль в политическом процессе. При всей разработанности теории Трумэна в ней упрощенно механистически объясняется перенос групповой активности в политическую сферу. Ко​гда группа наталкивается на сопротивление, которое не может быть преодолено силой ее экономической мощи или договоренностями с другими группами, и убеждается, что без помощи государства ее непо​литические цели не могут быть достигнуты, она обращается к полити​ческому лоббированию.
Политолог полагает, что социальная действительность не знает глобального состояния баланса, когда все социальные группы находятся в политическом и экономическом равновесии. Возможно наступление баланса на определенное время между некоторыми группами в одном секторе общества, в то время как в других векторах равновесие между группами распадается, нарастает напряженность, которая часто требует политического разрешения конфликтов. В длительной перспективе ни в одном секторе общества невозможно избежать нарушения равновесия, так как экономика и техника не стоят на месте. Как только возникают экономические или технологические изменения, они становятся поме​хой групповой сплоченности. По этой причине возникают новые груп​пы интересов, а старые группы интересов распадаются. Ни одна группа не может надеяться на окончательную победу своих интересов, как невозможно существование неизменно успешного лоббирования органов власти. Трумэн идет дальше Бентли в структурной характеристике групп: хотя он признает, что группой интересов могут выступать различные структуры и, в том числе, фирмы, все же наибольшее значение для политического процесса представляют образования, которые обладают определенной степенью организации.
С тех пор интерес западных политологов, вслед за Трумэном, кон​центрируется в основном вокруг ассоциаций, что имело и свои недос-

татки. Все же Трумэн делает большой шаг в понимании групп интере​сов, применяя к ним организационный анализ. Он считает, что группы интересов управляются небольшими командами, в то время как основ​ная масса членов остается пассивной. Выводы Трумэна близки в этом отношении тезису Михельса о неизбежной олигархизации массовых организаций и ставят под сомнение объективность при принятии реше​ний в группе, при агрегации актуальных интересов. Наконец, Трумэн корректирует позицию Бентли в следующем пункте: он рассматривает Щ государственные институты не как одну из частных групп интересов, а щ как политические структуры с присущими им специфическими качест-§ вами, адресатов политической активности групп. Государство не может определять содержание групповых требований. Однако, являясь своего рода бутылочным горлом, через которое должны пройти все требова​ния, государственные институты навязывают им типы поведения. По​этому, если группы интересов хотят эффективно лоббировать, они должны действовать в соответствии с правилами, ожиданиями и прак​тикой государственного аппарата. Трумэн называет объекты лоббизма точками доступа («points of access»).
Применительно к лоббизму современные политологи считают точ​ками доступа любой элемент политической системы (государственный орган или его подразделение, фракция в парламенте, партийный меха​низм, выборы, депутат или другое должностное лицо, процедура, юрис​дикция, полномочие и т.д.), который обладает качествами, делающими его способным в совокупности с несколькими другими элементами или даже самостоятельно сыграть существенную или определяющую, а то и решающую роль в судьбе рассматриваемого законопроекта или админи​стративного акта. Условие для лоббистской деятельности тем благо​приятнее, чем больше таких точек доступа в политической системе, а их число прямо зависит от анатомии этой системы. Чем количественно богаче и качественно сложнее структурирована она, тем больше в ней не только постоянно существующих, но и потенциально возможных точек доступа, поскольку сложно структурированная система предпола​гает большое разнообразие вариантов взаимодействия составляющих ее элементов, и при стечении обстоятельств тот или иной вариант может дать либо новую постоянную, либо «единоразовую» точку доступа.
Объединяя высказывания ученых, можно прийти к следующему пониманию плюрализма. Плюрализм— это система представитель​ства интересов, когда группы давления организуются спонтанно, они многочисленны, конкурируют между собой, не организованы в некую иерархическую систему и независимо от государства определяют сво-
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ей интерес и то, насколько далеко они могут идти в преследовании этого интереса.
В плюралистической системе одной организации всегда должна противостоять другая организация (например, рабочие противостоят работодателям). Добиться результатов субъекты корпоративных отно​шений могут только в конкурентной борьбе. Плюрализм объективно способствует лоббистской деятельности, задает ее рамки. Лоббирование в плюралистическом обществе является основным типом представи​тельства интересов.
Несколько иные условия лоббирования складываются в обществе, основанном на принципах корпоративизма. Теоретики корпоративизма основными действующими лицами на политической арене считают «корпорации, образованные в соответствии с той функцией, которую каждая из них выполняет в условиях общественного разделения труда» (Cawson, 1987, 104-106).
• , В корпоративистской системе существует ограниченное число не соперничающих друг с другом организаций с обязательным или полу​обязательным членством. Эти организации обладают привилегирован​ным статусом в отношениях с правительством, соучаствуют в опреде​лении государственной политики и ответственны за ее реализацию, по​скольку их члены обязаны дисциплинированно следовать согласован​ным договоренностям. Государству выгодно взаимодействовать лишь с одним, ясно выраженным и, что самое главное, согласованным группо​вым интересом, чем со множеством мелких, поэтому органы государст​венной власти заключают с какой-либо группой интересов (корпораци​ей) неофициальное соглашение, в силу которого эта группа (корпора​ция) приобретает монополию на представительство интересов отдель​ных слоев общества, право нормативного регулирования соответст​вующей сферы деятельности. Государство, как бы делегируя группе часть прерогатив центральной власти, взамен получает гарантию содей​ствия государственной политике, более эффективное осуществление общенациональных интересов и лояльность целой группы населения (Российский союз промышленников и предпринимателей, 1995, 9). По​этому лоббирование в корпоративном обществе перерастает в формали​зованное (институционализированное) взаимодействие.
Итак, следующие ключевые черты отличают корпоративизм от плюралистического процесса :
• корпоративистские организации монопольны по своей роли;
• они сочетают в себе функции представительства и функции управления;
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• государство дает разрешение на их монопольную деятельность и соучастие в выработке государственной политики.
Отношения между государством и организациями развиваются та​ким образом, что последние могут мобилизовать своих членов на под​держку государства в обмен на благоприятные политические решения. Если в теории плюрализма интересы рассматриваются как существую​щие «до» организации и политической мобилизации, то в теории корпо​ративизма государство рассматривается как главный инструмент выяв​ления интересов и сплочения вокруг них тех или иных групп.
Положения теории корпоративизма полемизируют с либерализмом в его классическом понимании. В отличие от либерализма, в котором проводится резкое различие между государственной и частной сферами и который изучает общество как совокупность индивидуумов, корпора-тивистская теория фокусирует свое внимание на организациях и соци​альных группах, на том, в какой степени негосударственные группы (акторы) способны выполнить государственные задачи. Эмпирические исследования показывают, что общества, чья реальность близка либе​ральному устройству, часто проигрывают в политическом и экономиче​ском плане другим системам, например таким, которые на основе «де​мократии групп» (associative democracies) или «экономики торга» (bargaining economies) предоставляют - группам интересов легитимные возможности для участия в управлении обществом. Теория корпоратив​ного развития общества, как собственно и его практика не является, ра​зумеется, приобретением нашего времени.
Корпорация как сравнительно самостоятельная и независимая группа в рамках государства, образованная по семейным, профессио​нальным, религиозным или иным признакам, существует с незапамят​ных времен и имеет столь же древнее происхождение, что и государст​во. Длительную историю имеет и теория корпоративного устройства государства. Свое развитие оно получило уже у Бодена. Впервые парал​лели между современными европейскими политическими системами и корпоративной моделью проведены в очерке американского политолога С. Роккана о «Норвежском корпоративном плюрализме». По его наблю​дению, норвежский кабинет министров находится на вершине электо​ральной иерархии, но он лишь один из четырех корпоративных союзов, наряду с профсоюзами, предпринимателями и фермерами, заключаю​щих между собой соглашение.
Оставаясь приверженцем плюралистической демократии, С. Роккан рассматривал такую ситуацию как аномальную, приводящую к попра​нию принципов демократии. Избиратели выражают свое мнение, но
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принятие реальных политических решений зависит от ресурсов органи​заций (Rokkan, 1966). И лишь позднее Р. Даль выразил мнение, что «на​ше понимание демократии должно быть как-то адаптировано к сущест​вующей практике» (Даль, 1994, 37^8).
Наибольшее распространение идеи корпоративизма получили в 70-е годы. Чтобы не путать с корпоративизмом в Германии и Италии 30-40-х годов, современную теорию корпоративизма называют также неокорпоративной. Наиболее развернутую трактовку корпоративизма можно встретить в работах американского политолога Ф. Шмиттера и немецкого Г. Лембруха (Schmitter, Lehmbruch, 1974; 1979; 1982).
Теоретики отмечают взаимозависимость групп интересов и прави​тельства. На основе теоретико-эмпирических исследований они доказы​вают, что группы интересов не ограничиваются воздействием на госу​дарственные решения, а соучаствуют в их принятии и исполнении. Во многих сферах политики складывается узкая кооперация между поли​тико-государственными институтами и соответствующими организа​циями интересов.
В процессе взаимодействия обе стороны получают преимущества: государство— снятие ряда частных проблем, достижение консенсуса в обществе, группы интересов — организационную стабильность и гаран​тированный политический статус. Перспективной представляется корпо-ративистская попытка выяснить внутренние законы деятельности органи​заций интересов. Шмиттер и Штрек в совместной работе "The Organiza​tion of Business Interests'* (Schmitter, Streeck, 1981) рассматривают «про​межуточные организации» как социальные образования, взаимодейст​вующие как минимум с двумя окружающими средами: жизненным про​странством их членов и институциональными условиями, в которых ор​ганизации интересов осуществляют свои цели. Авторы предполагают, что эти связи подчиняются собственной логике: отношения организации ин​тересов с их социальной базой определяются логикой членства, а с систе​мой политических институтов — логикой влияния.
Таким образом, логика членства включает в себя микросоцио​логические вопросы социальной интеграции, а логика влияния, на осно​вании которой строится лоббизм, — макросоциологическую интегра​цию в политическую систему. Организации интересов, не способные интегрировать свою социальную базу, не реализуют свои цели, а орга​низации интересов, которые не достигают своих целей, как правило, не могут сплотить членов. Поэтому все организации интересов должны балансировать между логикой членства и логикой влияния, что накла​дывает отпечаток на их лоббистскую деятельность. В плюралистских
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союзах, членство в которых гомогенно, превалирует логика членства. Корпоративные союзы в своей деятельности, напротив, ориентируются на логику влияния. Наиболее характерный элемент корпоративизма, который получил широкую известность в РФ, — трехсторонние согла​шения между правительством, профсоюзами и предпринимателями.
Подводя итог вышесказанному, необходимо подчеркнуть, что ус​ловия лоббистской деятельности групп существенно зависят от того, какой тип представительства интересов, плюрализм или корпоративизм, превалирует в обществе. В плюрализме группы, не получившие пред​ставительства в парламенте или иных органах принятия решений, в ос​новном осуществляют свою политическую деятельность через лоббгом. В корпоративизме лоббирование отходит на второй план, так как почти каждая сфера общественной жизни имеет своего легитимного моно​польного представителя, который взаимодействует с государством че​рез официальные каналы, в институционализированных формах. Лоб​бирование в условиях корпоративизма преобразуется в формализиро-ванное взаимодействие, когда представители правительства, профсою​зов, предпринимателей согласовывают свои интересы в политические решения, предназначенные для обязательного исполнения. Политологи показали, что, с точки зрения государственных чиновников, вовлечение корпоративных организаций в различные сферы политики помогает как можно раньше использовать компетенцию и учесть возражения в поли​тическом  и административном  процессе  принятия решений,  чтобы принимаемые решения обладали высшим уровнем компетентности и были бы политически приемлемы всеми. Поэтому плюралистической организации общественной жизни более свойствен лоббизм, а в корпо-ративистской    преимущество    получают    институционализированные формы взаимодействия.
10.3. Технология лоббистской деятельности
Большинство исследователей лоббизма считает наиболее важны​ми для понимания лоббизма как политического явления такие его эле​менты, как субъекты, объекты, формы и методы деятельности. Сущест​вование множества разнообразных субъектов лоббизма вызывает необ​ходимость их классификации, создания типологии. Выделить какие-то группы лоббистов достаточно сложно, так как на практике обычно от​сутствует взаимная координация их действий по отношению к госу​дарству.
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Все же можно провести разграничение между субъектами лоббизма по виду интереса и по степени их организованности. Конечно, ни одна типология не может быть совершенной, но данные типы классификации в целом нашли признание у политологов. Классификация субъектов лоббизма, за основу которой взята степень их организованности, была наиболее популярна в 70-е годы XX в. Согласно этой классификации, существуют следующие группы лоббистов:
1) анемические, или ad hoc, группы — стихийные и недолговре​менные объединения для решения какой-то задачи, редко имеющие формальную структуру и распадающиеся после достижения целей (К типу ad hoc групп принадлежат гражданские инициативы и движения, формой действия которых обычно являются демонстрации и митинги. Они имеют как преимущества, так и недостатки по сравнению с посто​янными организациями. Преимущество состоит в том, что они как вре​менные образования избегают затрат ресурсов на содержание бюрокра​тического аппарата — имеющиеся ресурсы направляются исключитель​но на достижение цели. Недостаток заключается в том, что цель обычно одна, и после ее достижения никто не занимается доведением дела до конца и устранением нежелательных последствий.);
2) неассоциативные группы— неформальные, непостоянные и недобровольные формирования на основе родства, религии и т. д., часто не имеющие четкой организационной структуры;
3) институциональные группы — неформальные организации, например представительства республик или областей, административ​ные учреждения;
4) ассоциативные группы — группы, обладающие высоким уров​нем специализации и организации, добровольные организации, специа​лизирующиеся на артикуляции интересов, например профсоюзы, объе​динения предпринимателей, этнические ассоциации, группы борцов за гражданские права.
Главное достоинство данной классификации состоит в том, что в зависимости от степени организованности лоббиста можно предполо​жить, какие методы воздействия будут избраны. Однако к России такая классификация трудноприменима, так как здесь уровень организован​ности группы часто не является показателем ее весомости, реальной роли в политике. Далеко не все группы интересов имеют собственную ассоциацию, а используют иные стратегии достижения интересов. Даже если такая ассоциация создана, функция представительства интересов может быть не главной в ее деятельности. Иногда союзы предпринима​телей выступали лишь формой деятельности групп интересов, занимая
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нишу в политической системе, чтобы она не оказалась в руках конкури​рующей группы. Представляемые ими интересы таким способом пыта​лись реализовать стратегию презентации себя в различных институцио​нальных системах переходного общества. Если группа сочтет, что не союз или ассоциация, а политическая партия позволяет решить постав​ленные цели, то будет создана партия, хотя формально партия выражает интересы более широких социальных групп. В случае применения вы​шеназванной классификации довольно влиятельные группы вообще будут ускользать из поля зрения ученых.
Поэтому некоторые российские политологи выделяют следующие группы субъектов лоббизма: отраслевые (монополистические или оли​гархические отраслевые кланы), региональные (неограниченные струк​турно альянсы политических и экономических акторов на определённой территории) и клиентелистские межличностные «связки» (некоторые авторы считают их региональными группами, образованными по прин​ципу землячества). Эти группы считаются главными акторами полити​ческого процесса в России, причем организованные отраслевые интере​сы занимают особенно привилегированное положение (Зудин, 1996).
Топливно-энергетический комплекс, несомненно наиболее мощный лоббист, чьи интересы формально представляет одно министерство, все же, по мнению российского исследователя Я. Паппе, не является безо​говорочно консолидированным. Экономист выделяет четыре больших группы внутри ТЭК: газовую, нефтяную, угольную и энергетическую, которые имеют свои предпочтения, в том числе и в политической сфере. Их лоббизм не ограничивается экономическими интересами, а направ​лен на изменение политической организации общества. Лоббисты от​расли воздействуют на политические структуры и видоизменяют их таким образом, как это экономически необходимо отрасли (Паппе, 1995). Это пример так называемого политического лоббизма.
Особенный интерес российских исследователей вызывает элиты-стскип принцип классификации, что вполне объяснимо в условиях эли​тарного осуществления политики в РФ. В России наряду с привычными для западных обществ групп предпринимателей, бюрократов, потреби​телей, экологистов существуют различные группы, а вернее группиров​ки, в среде политических деятелей. Их возможности и реальное влияние на политику не меньше, чем у крупных групп интересов. (Возможно, что эти группировки являются верхушкой более многочисленных групп интересов, сложившихся в обществе). Теоретики элитизма рассматри​вают политическую элиту как доминирующую общественную группу, в руках которой сконцентрированы значительные властные ресурсы, оп-
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ределяющие степень участия этой группы в принятии политических решений.
При типологии субъектов лоббизма наиболее приемлемой пред​ставляется классификация по виду интереса, предлагаемая С. Перегудо-вым и И. Семененко. Авторы выделяют четыре основных группы лоб​бистов: «политизированную», социальную, экономическую, региональ​ную (Перегудов, Семененко, 1996, 28-42).
«Политизированные» группы — это прежде всего группировки бизнеса и его политических представителей, которые добиваются поли​тического влияния через участие в выборах и прямо вовлечены в поли​тическую борьбу.
Социальные лоббисты отстаивают интересы социальных групп. К ним относятся профсоюзы, женские, экологические, молодежные орга​низации.
Социальные интересы часто используются в лоббистских целях корпораций и отраслевых комплексов (ВПК, АПК и т.п.), составляющих группу экономических лоббистов. К этим лоббистам принадлежат также финансово-промышленные группы (ФПГ).
Последнюю группу составляют региональные лоббисты от обеих столиц, регионов, в которых базируются жизненно важные для эконо​мики страны предприятия и службы (нефтегазовые и транспортные) или находятся зоны потенциально острых конфликтов (например, шахтер​ский Кузбасс), а также представители некоторых республик и автоно​мий, все более становящихся суверенными. Ряд крупных групп в обще​стве не вошли в представленную типологию, поэтому мы насчитываем несколько больше групп субъектов лоббистской деятельности.
В России некоторые (достаточно большие) группы населения зави​сят от государственного бюджета (бюрократия, армия и т. п.), и они до​вольно успешно лоббируют свои интересы, причем это не обязательно связано, например, у армии с интересами экономического лоббиста ВПК, у бюрократии с интересами частного бизнеса. Нельзя их отнести и к социальным лоббистам, так как это, скорее, профессиональные объе​динения.
Мы условно назвали эту группу «бюджетной». Другая группа — экологические организации, женские, молодежные, предприниматель​ские объединения и т. п., лоббистская деятельность которых напрямую связана с гражданскими инициативами, с наличием гражданского обще​ства, названа нами «гражданской». Существуют также группы ино​странных лоббистов.
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Проблема иностранного лоббизма пока не так остра в Государст​венной думе, так как в российской экономике еще не велик удельный вес иностранных компаний. Но примеры, когда турецких строителей, производивших ремонт Государственной думы, предполагалось освобо​дить в России от всяких налогов, как известно, существуют. С притоком инвестиций и постепенным вхождением России в мировое сообщество, одним из главных субъектом лоббизма, несомненно, можно будет на​звать группу лоббистов иностранных интересов. Возможность исполь​зовать лоббизм для отстаивания своих интересов существует у всех групп в обществе, но прежде всего у тех, которые обладают, как уже отмечалось, достаточными для этого ресурсами.
Предложенные классификации представляют, скорее, академиче​ский интерес. Реальный лоббизм осуществляют непосредственные субъекты лоббистской деятельности: отдельные лоббисты и лоббист-ские фирмы, союзы и ассоциации, отделы корпораций по связям с орга​нами законодательной и исполнительной власти и государственные структуры.
10.4. Объекты воздействия
Круг объектов лоббизма зависит от типа политической системы и сложившейся в стране практики управления. В авторитарных государ​ствах, где парламент или отсутствует, или выполняет номинальные функции, лоббисты направляют свои усилия на сотрудничество с фак​тическими законотворцами, т.е чаще всего с правительством. И наобо​рот, там, где исполнительная власть имеет ограниченные полномочия в сфере законотворчества, лоббирование осуществляется в большинстве своем на парламентском уровне. Лоббистская деятельность в россий​ском парламенте не является наиболее эффективной и представляет со​бой лишь верхушку айсберга. Основная же часть айсберга - это лобби​рование исполнительных органов власти, которое пока скрыто от глаз наблюдателей. Причины наибольшего внимания лоббистов к исполни​тельным органам власти скрываются в незначительной роли Федераль​ного Собрания в политической системе по сравнению с ролью прави​тельства и Президента.
Администрация Президента имеет сильную и разветвленную ре​гиональную структуру, с которой в стране может сравниться лишь структура правительства РФ. Кроме этого, президентская вертикаль имеет возможность в наибольшей степени влиять на силовые министер​ства и другие ветви государственной власти. По Конституции РФ пол-
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номочия Президента настолько широки, что он, как глава государства, находится как бы над всеми ветвями власти, хотя по опыту зарубежных государств Президент входит в систему исполнительной власти. Объек​тивное желание новой политической элиты выйти из-под контроля ста​рой породило противоречие союзного и российского руководства, кото​рое завершилось складыванием и дальнейшим усилением института президентства в РФ. Победив союзное руководство, эта сила значитель​но консолидировалась и оказалась способной преодолеть сопротивле​ние даже в собственной среде (подавление Верховного Совета РФ). Не​удивительно, что ей удалось вскоре привести в соответствие свою фак​тическую власть с правовыми нормами, которые стали отражать реаль​ную ситуацию. Анализ текста Конституции показывает, что Президент России как глава государства стоит вне контроля парламента, его реше​ния (указы и распоряжения) не подлежат утверждению законодатель​ными органами и сразу вступают в силу, что лишает возможности, в случае надобности, опротестовать их еще до вступления в силу через Конституционный суд. При Президенте РФ создан мощный админист​ративный аппарат, что предоставляет лоббистам широкое поле деятель​ности.
Самостоятельным подразделением является Служба помощников Президента РФ, в состав которой входят специалисты в различных сфе​рах общественных отношений. Функции и возможности помощников настолько широки, что это позволяет аналитикам оценивать их роль в принятии решений как одну из самых сильных. Широкие полномочия Руководителя Администрации Президента, который не только форми​рует аппарат, но и контролирует представителей Президента в субъек​тах Федерации, делают его одной из наиболее влиятельных фигур.
Причины предпочтения, оказываемого исполнительной власти в качестве главного объекта лоббистской деятельности, не ограничивают​ся традиционно широким объемом ее полномочий и связями, оставши​мися после распада советской системы управления экономикой. В ис​полнительных органах ниже уровень ротации персонала, идеологически и психологически государственные чиновники зачастую ближе к руко​водителям предприятий и фирм. Напротив, процесс принятия решений в парламенте непонятен для лоббистов: «зачастую вопросы решаются на стыке нескольких комитетов, комитеты действуют разрозненно, депута​ты практически неуловимы» (Центр политических технологий, 1997, 63). Поэтому важнейшей точкой доступа современного лоббиста явля​ются не кабинеты парламента, а отделы министерств. Кризис законода-

тельной ветви власти, выразившейся в роспуске Верховного Совета РФ в 1993 г., существенно подорвал политический статус парламента.
Выступая противовесом вертикали исполнительной власти, парла​мент часто не соглашается с предложениями правительства и предлага​ет собственные пути решения проблем, что делает его объектом внима​ния лоббистов, специализирующихся на стадии подготовки законопро​ектов. В федеративных государствах важное значение имеет оказание влияния на высшую палату парламента. В Российской Федерации Совет Федерации традиционно являлся центром лоббирования региональных интересов. С возрастанием уровня децентрализации государственной власти, проведением выборов глав областных администраций (губер​наторов) растет и уровень автономности регионов от федерального пра​вительства. Это находит свое отражение в деятельности Совета Феде​рации (по положению о Совете Федерации в него входят главы област​ных администраций и законодательных собраний). Если раньше добрая половина членов Совета Федерации были прямыми сторонниками Пре​зидента РФ, который назначал глав областных администраций, то те​перь члены высшей палаты парламента более независимы и даже оппо​зиционны. Совет Федерации не следует прямым указаниям из Админи​страции Президента, а становится реальным автором решений, что де​лает его важным объектом лоббирования. Независимость позиции воз​можна и по причине достаточно высокой организационной стабиль​ности верхней палаты. В отличие от Государственной думы Президент не может досрочно прекратить полномочия Совета Федерации и потому вынужден корректировать свою политику с учетом высказанных тре​бований.
В этих условиях Совет Федерации имеет реальную возможность проводить собственную политику, не рискуя при этом инициировать свою ликвидацию. Хотя по Конституции высшая палата парламента не несет на себе всю тяжесть законодательной работы, все же ее право на вето и возможность внесения поправок позволяют лоббистам апеллиро​вать к ней в случае неудачи в Государственной думе. Политические партии— третий по значению канал влияния организованных интере​сов наряду с парламентом и правительством. Часто переоценивается способность союзов воздействовать на партии, манипулируя голосами избирателей членов союза. При контактах с партией предпочтительней долгосрочная стратегия. Это личные контакты и финансовая поддержка. Изучение структурных элементов лоббизма должно подкрепляться тех​нологическим знанием механизмов их деятельности.
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Под технологией лоббизма понимается  совокупность  средств, форм, методов и процессов воздействия заинтересованных групп на      \ органы власти, окружающую среду и друг на друга. Судить о том, плох       • лоббизм или хорош, можно по тому, какие методы используются пре​имущественно в лоббистской деятельности. Спектр применяемых мето​дов зависит от объекта воздействия, однако большинство методов уни​версальны.
Можно выделить две группы наиболее популярных и эффективных методов, используемых заинтересованными группами по всему миру. Особенностью первой группы методов, которые можно назвать опосре​дованными, является вовлечение лоббистом в процесс воздействия по​тенциала общества. Это происходит путем:
• формирования положительного общественного мнения к лобби​руемой позиции или негативного к контринтересу с помощью СМИ (публикация материалов в качестве оплаченной рекламы, пропагандист​ские кампании);
• мобилизации членов представляемой ими группы (обычно с по​мощью руководства корпоративных организаций) на определенные дей​ствия: написать письма, позвонить, отправить электронные сообщения депутату законодательного органа или государственным служащим, создав тем самым у них (депутата) впечатление массовой поддержки ожидаемого решения;
• выразить недовольство действиями должностных лиц и заявить о нежелании поддерживать их или их партию на очередных выборах;
• организовать митинги и демонстрации;
• провести политические забастовки и акции протеста.
К опосредованным методам причисляют также привлечение друзей лоббируемого или авторитетных людей к воздействию на него.
В отличие от опосредованных методов, вторая группа методов осуществляется при помощи прямого давления лоббиста на должност​ное лицо и называется, соответственно, методами прямого давления. К прямым методам лоббирования относятся:
• участие лоббиста в открытых партийных мероприятиях, в дея​тельности парламента, правительства, которое чаще всего осуществля​ется в форме выступления на слушаниях в парламенте;
• участие в разработке законопроектов и других нормативных ак​тов;
• оказание экспертных услуг;

* манипулирование эксклюзивной информацией (ее предоставле​ние или утаивание);
• непосредственные контакты с депутатами и государственными служащими, которые строятся на дружеских отношениях или рацио​нальном убеждении;
• финансовые пожертвования: от законного финансирования изби​рательных кампаний до нелегальных случаев коррупции и подкупа;
* предоставление в качестве платы за услугу высокооплачиваемой работы и др.
В случае особой сложности ситуации, когда усилия лоббистов мак​симальны, а принятие необходимого решения все же маловероятно, ис​пользуется комбинация обеих стратегий: публичного воздействия и прямого давления. В основном же используются прямые методы воз​действия, так как опосредованные методы с участием общественности требуют больших затрат средств, времени и сил. Кроме того, выступле​ния общественности основываются на создании конфликта, однако лю​бая конфликтная ситуация носит неустойчивый характер, и каждой из сторон становится нелегко вести дело к желаемому результату. Поэтому лоббисты предпочитают действовать с помощью процесса формулиро-нания законопроекта, закулисных переговоров и компромиссов, незави​симо от того в достаточной ли степени политическая ситуация допуска​ет такую возможность.
Трезво мыслящие политические стратеги пытаются сузить поле конфликта, предпочитая вести переговоры методом приватных встреч. Для современной России существует еще одно ограничение, которое не позволяет лоббисту активно использовать общественный потенциал -->то неразвитость институтов гражданского общества и системы пред​ставительства интересов. Прямое давление особенно успешно применя​ется, если у адресатов воздействия схожие с заинтересованной группой ценностные представления, интересы и общая социализация. Особенно верно это утверждение для депутатов членов партий. Будучи зависимы от партийных идеологических норм, они вынуждены патронировать «руппы определенной направленности.
Столь широко используемый западными лоббистами метод воздей​ствия с помощью общественного мнения через средства массовой ин​формации в последнее время все активнее применяется и в России. Средства массовой информации представляют из себя всепроникающий источник сведений, который не только формирует общественное мне​ние, но и напрямую воздействует на политиков. Не случайно поэтому,
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как бы подчеркивая важность СМИ в политической системе, они полу​чили наименование четвертая власть. В зависимости от того, кому при​надлежит то или иное издание или телерадиостанция, заметно лоббиро​вание соответствующих позиций. Кроме лоббирования экономических интересов, особенно это проявляется в политических пристрастиях.
В этом ключе СМИ наряду с лоббированием того или иного эконо​мического проекта, например создания высокоскоростной магистрали С.-Петербург — Москва (одного из самых громких лоббистских проек​тов в нашей стране), могут отстаивать также политическую позицию своих владельцев. В России средства массовой информации стали не просто инструментом давления, но и средством в .политической борьбе, орудием политического лоббизма. Анализ практики использования СМИ позволяет сделать вывод, что основными организаторами лобби​стских компаний в СМИ выступают их фактические владельцы — дер​жатели контрольных пакетов акций, которыми в России являются обычно не редакции газет, а крупные корпорации и фирмы.
Хотя многие газеты объявляют себя независимыми, так как их уч​редителями являются трудовые коллективы редакций или издательств, все же реальными владельцами являются бизнес-структуры. Именно они финансируют редакцию и часто проводят собственную редакцион​ную линию. Главная опасность фактической монополии на средства массовой информации со стороны крупных бизнесменов в том, что большинство общественных организаций не имеет возможности пред​ставить свое мнение на страницах газет и на телевидении для оказания воздействия на государственные органы.
К методам опосредованного воздействия относится также воздей​ствие на депутата с помощью писем, телефонных звонков, электронных сообщений. В США это является очень развитой формой опосредован​ного лоббизма. Причем эффективность воздействия подобного рода кампаний в целом расценивается как достаточно высокая. Лоббисты призывают избирателей оказать давление на депутатов от своего округа, которые входят в соответствующий комитет, даже посредством направ​ления делегаций в столицу. Эмпирические исследования показывают, что многочисленные группы интересов чаще используют письма, а мел​кие группы — индивидуальные беседы по телефону. Причем желатель​но, чтобы телефонным собеседником был известный и пользующийся авторитетом у депутата избиратель. Подобные обращения, называемые в США "short gun pressure", для большей эффективности не должны содержать одинаковый текст или отправляться централизованно.
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Классификация этого метода лоббирования требует дополнитель​ного разъяснения, так как право граждан направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы гарантировано ст. 33 Конституции РФ, и причислять любое обращение гражданина в го​сударственные структуры к лоббистским методам неправомерно. Более того, обратная связь между населением и народными избранниками га​рантирует демократический политический процесс. Каждый депутат в момент избрания берет на себя выполнение функции представительства интересов в равной мере всех жителей своего округа (или всех, кто про​голосовал за партийный список избирательного объединения). Следова​тельно, получение и обработка посланий избирателей и реагирование на нужды, в них выраженные, входит в круг прямых обязанностей депута​та. Подтверждением этому служат положения закона «О статусе депу​тата Совета Федерации и статусе депутата Государственной Думы Фе​дерального Собрания Российской Федерации», ст. 8 которого полно​стью посвящена взаимоотношениям депутатов с избирателями. В ней, в частности, говорится: «Депутат Совета Федерации и депутат Государст​венной Думы поддерживают связь с избирателями. Депутат Совета Фе​дерации и депутат Государственной Думы принимают меры по обеспе​чению прав, свобод и законных интересов своих избирателей; рассмат​ривают поступившие от них предложения, заявления и жалобы, способ​ствуют в пределах своих полномочий правильному и своевременному решению содержащихся в них вопросов; ведут прием граждан, изучают общественное мнение и при необходимости вносят предложения в соот​ветствующие органы государственной власти...»
Лоббизмом не является ситуация, когда эти обращения носят разо​вый характер и при этом касаются отстаивания законных интересов граждан и их коллективов, которые сами по себе имеют юридическую гарантию осуществления и, значит, как можно ожидать, будут осущест​влены в нормальном порядке без всякого вмешательства со стороны. В случае, если депутат получает большое количество посланий по одному вопросу, который к тому же касается защиты незаконных интересов или необоснованных притязаний, такое воздействие должно рассматривать​ся как лоббистское.
10.5. Методы прямого воздействия
Для лоббиста одним из важных этапов воздействия на законодате​лей являются парламентские слушания, слушания в комитетах. Выступ​ления на слушаниях легитимируют отстаиваемую позицию и позволяют
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добиться хотя бы минимума доверия со стороны депутатов. Кроме того, слушания выполняют целый ряд функций. Они позволяют лоббисту показать, насколько активно он работает в интересах заказчика, а глав​ное, помогают членам комитета отобрать некоторые идеи и решения, предложенные лоббистами, для включения в законопроект. Нередко аргументы лоббиста известны комитету заранее. Более того, бывает и так, что исход голосования в комитете тоже заранее предрешен и, слу​чается, не в пользу представляемой лоббистом организации.
Но даже в этих случаях он все равно будет выступать, поскольку слушания предоставляют хорошую возможность создать или укрепить репутацию организации, прозондировать интересы законодателей и конкурирующих групп. В российском парламенте, где основная работа по подготовке законопроекта проводится в комитетах, последние явля​ются главным местом притяжения лоббистов. Там лоббисту проще до​биться принятия необходимого решения, так как главной ценностью являются конкретные знания, которыми лоббиста снабжает заинтересо​ванная группа, а не ораторский талант. Поэтому при принятии боль​шинства законов депутаты полагаются на компетентность комитета и не вносят больших изменений на пленарных заседаниях. В представлении лоббиста комитет имеет четкое структурное деление, где каждое звено требует своих методов воздействия: председатель комитета, обязанный представлять законопроект на более высокий уровень руководству пар​ламента; «депутаты-фавориты», чье мнение, ориентированное на поли​тические дивиденды, имеет важное значение; депутаты-профессионалы, ответственные за законопроект; остальные члены комитета, не прояв​ляющие заинтересованности в законопроекте; аппарат комитета. Ос​новной упор делается на лоббирование влиятельных депутатов и лишь в случае жесткой конкуренции групповых интересов тратится время на «обработку» рядовых членов комитета. Настолько же важными, как и работа с влиятельными депутатами, являются встречи с аппаратом ко​митета. Некоторые лоббисты считают эти встречи даже одним из клю​чевых моментов своей стратегии. Для того чтобы иметь доступ в аппа​рат, они постоянно поддерживают контакты, добрые отношения и появ​ляются в комитете, даже в те периоды, когда ничего не происходит и потребность в этом невелика. Столь значительное внимание лоббистов к сотрудникам аппаратов объясняется зависимостью лиц, призванных непосредственно принимать решения, от своего аппарата.
Во-первых, депутаты и руководители исполнительных органов вла​сти имеют дело с широким кругом проблем и не могут позволить себе специализацию в определенной области. Во-вторых, будучи постоянно

нацеленными на переизбрание, значительное время они должны уделять планированию и реализации избирательной кампании. Усложнение об​щественной жизни, расширение круга проблем, требующих политиче​ского решения на высшем уровне, повышение требований к компетен​ции лиц, принимающих такие решения, приводят к тому, что высшие политические инстанции оказываются перед необходимостью формаль​но санкционировать акции, действительное значение которых не может быть ими осознанно. Это означает, что практически право решения в политической области в ряде случаев переходит в руки лиц, официально выступающих в роли исполнителей (Бурлацкий, Галкин, 1974, 756).
Думская статистика свидетельствует, что около 60% всех законо​проектов разрабатывается в комитетах специалистами аппаратов. Наи​более популярным среди парламентских лоббистов является участие в работе над законопроектом. Такая возможность предоставляется лобби​сту либо по собственной инициативе, если у него достаточно хорошо налажены контакты, позволяющие предложить свою помощь, либо по просьбе знакомого депутата, должностного лица или тех служащих, которые занимаются этой работой в порядке своих служебных обязан​ностей. Считается особенно важным подключиться к работе над зако​нопроектом на ранней стадии, когда еще сохраняется гибкость подходов и конкуренция предлагаемых вариантов, что позволяет лоббисту более эффективно участвовать в определении политических установок, на основании которых будет сформирован окончательных текст законо​проекта.
Сложнее для лоббиста получить доступ к разработке законопроекта в органах исполнительной власти. Лишь в немногих государствах уча​стие союзов на стадии подготовки законодательных предложений в ми​нистерствах и ведомствах оговорено законом (одним из таких госу​дарств является Швейцарская Конфедерация, в чьей Конституции в ст. 32 ч.З указано это право).
Мы предлагаем следующую классификацию лоббистов. 1. «Контактёры»— молодые, представительные люди, часто не обладающие достаточным опытом и связями, но способные создать впечатление своей значительности (весомости) и предлагающие объек​там своего воздействия нестандартные решения. Их задача — добиться заинтересованности депутата в решаемой проблеме, их главное ору​жие — расположить собеседника к сотрудничеству уже во время перво​го контакта, вызвать у него доверие, а затем на почве симпатии приме​нить стандартные методы воздействия.
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2. «Рационалисты» — лица, считающие, что у каждого есть рацио​нальный интерес, выраженный в большинстве случаев в материальных благах. Собирают предварительную информацию о своем собеседнике с целью определить его рациональную заинтересованность. Даже если это не удается, пытаются завоевать объект воздействия, предлагая ему в ходе общения выгодную сделку. Несмотря на прямолинейность подоб​ного контакта, он часто оказывается успешным. Среди «рационалистов» больше, чем в других категориях, женщин. Нужно отметить, что жен​щины все настойчивее вторгаются в «мужской клуб» лоббистов,
3. «Профессионалы» — опытные, авторитетные лица, в большинст​ве своем ранее бывшие крупными государственными чиновниками или занимавшие ответственные выборные должности. Под стать себе пред​ставляют интересы весомых в социальном и экономическом плане групп и корпораций. Их возможности, а вернее возможности представ​ляемой ими группы, позволяют им делать что-то полезное для потенци​ально интересных людей, не принуждая последних к ответным действи​ям. Это дает им право без проблем открыть дверь кабинета данного че​ловека в нужный момент. Если первая и вторая категории вынуждены действовать только с помощью личного общения с ответственным ли​цом и лишь изредка им удается воздействовать через друзей лоббируе​мого или других важных персон, то «профессионалы» часто используют технику непрямой коммуникации.
Вероятно, будущее не за лоббистом-«своим парнем», а за профес​сиональным лоббистом-юристом или хорошо подготовленным служа​щим организации интересов. Однако не стоит переоценивать эффектив​ность воздействия лоббистов на принятие окончательного решения.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Лоббизм, политическое представительство, система эффективного представительст-па, система функционального представительства, заинтересованные группы, плюрализм, корпоративизм, группы лоббистов, технология лоббизма.
1. Какое из понятий лоббизма наиболее полно вписывается в современные полити​ческие реалии?
2. Какую роль играет лоббизм в политической системе?
3. Кто впервые научно обосновал механизмы политического лоббирования?
4. Какие методы лоббирования существуют в политике?
5. Что понимается под технологией лоббизма?
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Глава 11
ЦЕНТРАЛЬНЫЙ УРОВЕНЬ ОРГАНИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
11.1. Типы административной организации
Определив понятие государственной администрации, мы должны ответить на вопрос: представляет собой создаваемая государством сово​купность органов власти и управления множество разнородных и не связанных между собой элементов или же некое организационное един​ство. Если это единство действительно существует, то чем оно обеспе​чивается, что является объединяющим и связующим фактором?
Ответ на эти вопросы может показаться на первый взгляд очевид​ным. Одно из вероятных доказательств единства администрации — на​личие прямой иерархии, тесно связывающей подчиненные органы управления. Однако существование децентрализованных администра​тивных систем дает основание сомневаться в первостепенном значении этого фактора: органы власти и управления региональных и местных коллективов могут быть наделены весьма существенной автономией и независимостью от центральных органов. Вероятно, существуют иные связующие факторы, обеспечивающие единство административного аппарата, создаваемого государством, региональных и муниципальных органов.
Можно предположить, что одним из важнейших факторов является создаваемая органами законодательной и судебной власти единая пра​вовая основа управленческой деятельности. Вместе с тем в федератив​ном государстве общая законодательная основа функционирования фе​деральных и региональных администраций может быть ограничена ком​плексом конституционных законов, как и единство судебной власти не всегда имеет абсолютный характер. При несомненном значении факто​ров правового характера их воздействие не является единственным и даже главенствующим.
Сравнение административной организации с биологическим орга​низмом позволяет заметить не только наличие внешнего единства час​тей в целом, но и четкую упорядоченность их взаимного расположения,

*
Ц. связи внутренней организации. Каждый из элементов призван выиол-i Ц нять определенную задачу или реализовывать одну или ряд конкретных '• f функций. Именно разнообразие задач и функций обусловливает разно-
-   образие и множественность элементов. Распределение и закрепление функций, задач и полномочий между ними создает основу структуры организации, которая, в свою очередь, является основным условием ор​ганизационного единства. Именно структура администрации, представ​ляющая собой совокупность элементов и связей между ними, обеспечи​вает существование единой управленческой организации.
Государственная администрация является примером сложнейшей социальной организации, образованной множеством структурных еди​ниц. Причем развитие государственной администрации сопровождается количественным умножением элементов и увеличением их разнообра​зия. Этот объективный процесс обусловлен постоянным расширением и изменением состава функций и задач государства. Тем не менее, не​смотря на непрерывность эволюционного процесса, администрация об​ладает свойством устойчивости, что позволяет сохранять институцио​нальные нововведения в течение более или менее длительного времени. Кроме того, существует ряд стабильных структурных моделей, которы​ми располагает административная организация каждого государства. Их наличие обусловлено стабильностью состава основных функций любого государства. Так, в каждом государстве существуют органы, отвечаю​щие за обеспечение внутренней и внешней безопасности, денежного обращения, нравственного и физического здоровья граждан и т.д. Рас​пределение этих и других функций государственного управления между органами, наделение их соответствующими полномочиями представляет собой формирование организационной структуры администрации функционального типа. При этом функциональная специализация адми​нистративных органов является важнейшим условием эффективной дея​тельности управленческой системы.
Под функциональным (иногда называемым межотраслевым) управ​лением понимается исполнительная и распорядительная деятельность, осуществляемая органами государственного управления, наделенными надведейственными полномочиями по отношению к организационно не подчиненным им управляемым объектам, в ходе которой обеспечивает​ся согласованность и единство действий при решении общегосударст​венных или межотраслевых задач. Особенность функционального управления состоит в том, что оно осуществляется по отношению к ор​ганизационно не подчиненным объектам. Органы исполнительной вла-
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сти, осуществляющие межотраслевое управление, занимают надведом-ственное положение и наделяются соответствующими полномочиями правотворческого, координационного, методического, контрольно-над​зорного и лицензионного (разрешительного) характера. К наиболее крупным видам межотраслевого государственного управления относят​ся: прогнозирование и программирование экономического и социально​го развития; финансовая деятельность государства; государственная стандартизация, метрология и сертификация; статистика; управление государственным имуществом; антимонопольная деятельность государ​ства; государственные резервы; обеспечение безопасности и др.
Состав функций и задач управления может вызвать необходимость создания линейной структуры. Она основана на специализации по объ​екту, представленному группой организаций, производящих определен​ный вид продукта (отраслевое управление) или услуг однородного по​требительского или функционального назначения. Для линейного и от​раслевого (одной из его разновидностей) управления характерны верти​кальные правоотношения, отношения подчиненности или подведомст​венности, существующие между органами управления и объектами их управления.
Весьма распространенными являются программные, иди проект​ные, структуры. Деятельность образующих их органов, или подразде​лений, как правило, ограничена заранее определенными сроками и на​правлена на реализацию задач, связанных с выполнением конкретной программы или проекта.
Необходимым условием эффективной организации является разде​ление управленческого труда «по вертикали», создание структуры, ос​нованной на территориальной специализации (ограничении полномо​чий органа управления рамками одного территориального образования).
Линейная или функциональная специализация пронизывает все тер​риториальные уровни администрации и прежде всего создает основу формирования системы центральных органов исполнительной власти и государственного управления.
11.2, Центральные органы государственного управления
Специализация и организационное обособление министерств и иных центральных органов исполнительной власти не исключает их объединения в рамках правительственной организации. При этом прави​тельство может быть представлено коллегиальным органом исполни-

тельной власти, состав которого и формируют главы министерств. Та​кую модель правительственной организации принято называть системой кабинета. Кабинетный тип структуры правительства характерен для государств парламентарной и полупрезидентскрй форм правления. Пра​вительство, возглавляемое премьер-министром, функционирует на ос​нове принципа коллегиальности, предполагающего коллективность при​нятия решений и ответственности. В реальности коллективность приня​тия решений нередко заменяется делегированием этих полномочий от​дельным министрам, ввиду большого количества и сложности решае​мых задач. В ряде государств понятия «правительство» и «кабинет» не равнозначны, так как последний представляет собой обособленную часть правительства, играющую особую роль. Кроме того, иногда встречается разделение должностей «политических» министров, входя​щих в состав кабинета и участвующих в принятии политических реше​ний, и министров-«профессионалов», не принимающих участия в работе кабинета, назначаемых не по политическим критериям и ответственных за непосредственное руководство деятельностью министерства.
В соответствии с принятым в 1997 г. федеральным конституцион​ным законом «О Правительстве Российской Федерации» Правительство РФ является коллегиальным органом, возглавляющим единую систему исполнительной власти в РФ. В его состав входят: Председатель Прави​тельства РФ, назначаемый Президентом в установленном в соответствии с Конституцией порядке, заместители Председателя Правительства РФ и федеральные министры (назначаются Президентом по предложению Председателя правительства). Для решения оперативных вопросов Пра​вительство может образовать Президиум, заседания которого проводят​ся по мере необходимости. Функции и полномочия Правительства, его Председателя, заместителей и федеральных министров также устанав​ливаются данным конституционным законом. Порядок работы опреде​лен Регламентом Правительства РФ.
Не реже одного раза в месяц проводятся заседания Правительства, которые ведет премьер-министр. Члены Правительства, руководители федеральных органов исполнительной власти и главы исполнительной власти субъектов РФ вносят в Правительство проекты постановлений (актов нормативного характера) и распоряжений. Проекты решений должны быть согласованы с заинтересованными органами государст​венной власти, государственными и общественными организациями. Их подготовка осуществляется аппаратом Правительства, департаменты которого проводят анализ и экспертизу проекта и обоснований к нему,
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необходимую доработку текста; при необходимости проект может быть доработан представившими его органами исполнительной власти. Под​готовленный проект решения Правительства или иного акта визируется Заместителем Председателя Правительства (в соответствии с распреде​лением .обязанностей) и передается Руководителю аппарата правитель​ства для доклада Председателю Правительства. В заседаниях Прави​тельства участвуют члены Правительства, а также лица, приглашенные для рассмотрения некоторых вопросов. Решения принимаются боль​шинством голосов присутствующих членов. В соответствии с указом Президента от 22 сентября 1998 г., было принято предложение Предсе​дателя Совета Федерации и Председателя Правительства Российской Федерации о полноправном участии в деятельности Правительства Рос​сийской Федерации по обсуждению и выработке решений наравне с фе​деральными министрами руководителей органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, избранных руководителями межре​гиональных ассоциаций.
Помимо проектов постановлений и распоряжений федеральные ор​ганы исполнительной власти представляют в Правительство проекты федеральных и конституционных законов, подлежащих внесению в па​латы Федерального Собрания и на рассмотрение Президента. Поручения по разработке законопроектов даются федеральным органам исполни​тельной власти в соответствии с программами и планами законопроект-ной деятельности Правительства. Весьма значительную роль в органи​зации деятельности Правительства играет его аппарат. Департаменты аппарата Правительства не только подготавливают проекты, проводят экспертизу проектов решений и необходимых материалов, организуют делопроизводство Правительства, но и осуществляют контроль за ис​полнением принятых решений.
В президентских республиках правительство как коллегиальный ор​ган может отсутствовать. Каждый министр или глава департамента (США) непосредственно подчинен президенту, обладающему монопо​лией в принятии решений. От него же зависит делегирование полномо​чий по исполнению ряда функций, традиционно входящих в круг его компетенции. Специализация по функциям и отраслям внутри прави​тельственной организации в большей степени зависит от влияния не политических, а административных и экономических факторов (хотя и существует наблюдение, что в президентских республиках министерств, как правило, меньше). Ввиду возрастающего объема функций государ​ственного управления численность министерств постепенно возросла,
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особенно по сравнению с XIX в. Разумеется, рост численности мини​стерств ограничен противоположной тенденцией — стремлением прави​тельства предотвратить чрезмерное разрастание аппарата. Поэтому в последнее время в развитых странах численность министерств остается стабильной, практически неизменной.
Напротив, организация центральных органов исполнительной вла​сти в Российской Федерации за последнее десятилетие пережила ряд существенных изменений. Разумеется, преобразования системы госу​дарственного управления на уровне центра и ранее предпринимались неоднократно. Наркоматы, министерства, совнархозы неоднократно переживали слияния и разделения, более или менее существенные ква​зиреформы. Однако, несмотря на многочисленные перестройки прави​тельственной организации, ее основные черты оставались прежними. Так, администрация советского государства не могла преодолеть пре​имущественно отраслевой характер министерской специализации, осно​ванной на разделении по управлению группами промышленных пред​приятий. Даже решительные преобразования Н.С. Хрущева, направлен​ные на создание территориальной структуры управления, не привели к ожидаемому результату. Отраслевая структура возрождалась на респуб​ликанском и областном уровнях. Развитие отраслевой структуры приве​ло к увеличению количества министерств, численность которых превы​шала сотню.
Отраслевой принцип структурной организации был неизбежным следствием особенностей существовавшей системы директивного управления плановой экономикой. Однако начавшиеся в начале 90-х годов экономические реформы лишили смысла дальнейшее сохранение громоздкой и дорогостоящей системы. Функция директивного управле​ния экономикой сменилась государственным регулированием рыночных отношений. Кроме того, становление федеративной формы государст​венного устройства обусловило отказ центра от непосредственного управления в сферах совместного ведения федерации и субъектов. Итак, изменение состава функций государственного управления, в ряду кото​рых регулирование и координация вышли на первый план, стали важ​нейшими объективными предпосылками реорганизации структуры пра​вительства. В результате предпринятых в 1996-1998 гг. преобразований значительная часть органов отраслевой компетенции была упразднена.
В ходе обсуждения реформы правительственной организации летом 1996 г. было представлено два альтернативных проекта преобразования. Один из них (В. Бабичев) предполагал достаточно умеренные преобра-
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зования, ничего существенно не менявшие и сохранявшие основу отрас​левой системы. Второй проект (министр экономики Е. Ясин) — ради​кальную перестройку структуры органов исполнительной власти. Со​гласно этому проекту, 89 существовавших на тот момент министерств и иных федеральных органов исполнительной власти вполне должны бы​ли заменить 20-25 министерств, возглавляемых федеральными минист​рами. Должность федерального министра — как должность политиче​ская — должна была замещаться по назначению Президента. Федераль​ный министр не обязан отвечать критериям профессионализма. Он вхо​дит в правительство и отвечает за общую политику своего ведомства. Непосредственным руководителем министерства должен был стать го​сударственный министр, назначаемый премьер-министром и не входя​щий в состав кабинета. Государственный министр должен был соответ​ствовать профессиональным критериям (иметь соответствующее обра​зование) и быть беспартийным, т.е. политически нейтральным. Очевид​но, что эта схема была основана на заимствованной из западного опыта (в частности, Великобритании) модели министерской организации.
Проект предполагал объединение министерств в 4 блока (военно-политический, экономический, финансовый и социальный), возглавляе​мых заместителями премьер-министра, и предусматривал единственную должность первого вице-премьера.
Столь радикальная модель реформы была отвергнута. Предприня​тая реорганизация основывалась на компромиссе между ничего не ме​нявшим первым и революционным вторым вариантами. Датированные 14 августа 1996 г. указы Президента «О системе федеральных органов исполнительной власти» и «О структуре федеральных органов исполни​тельной власти» предполагали сокращение количества министерств и ведомств с 89-до 66, в том числе за счет слияния ряда органов отрасле​вой компетенции (Комитет РФ по машиностроению, Комитет РФ по металлургии, Комитет по химической и нефтехимической промышлен​ности и др.) и создания Министерства промышленности. Премьер-министр должен был иметь 3 первых заместителей, курирующих эконо​мический, финансовый и социальный блоки, и 8 рядовых вице-премье​ров (число заместителей достигло рекордной отметки — 11).
Таким образом, коренная перестройка правительства не удалась. Вторая попытка была предпринята в марте следующего 1997 г. Новый проект повторял в общих чертах схему Ясина и предусматривал введе​ние более четкой линейной системы. 11 марта 1997 г. Президент издал указ «О мерах по обеспечению эффективности деятельности федераль-
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ных органов исполнительной власти», предполагавший принятие «пред​ложений Председателя Правительства РФ о реорганизации структуры и состава правительства и структуры федеральных органов исполнитель​ной власти». Эти предложения предусматривали введение одной долж​ности первого заместителя Председателя Правительства, сокращение количества должностей заместителей Председателя Правительства РФ и также количества федеральных органов исполнительной власти. Однако вскоре Президент решил отказаться от этой схемы, и обнародованный в конце марта состав кабинета предполагал сохранение двух постов вице-премьеров и 6 заместителей, а также незначительное сокращение числа министерств и ведомств (в частности, упраздненное Министерство про​мышленности было заменено департаментом министерства экономики).1 Существовавшая до середины 2000 г. система федеральных мини​стерств и ведомств в основе своей регламентирована указом Президента «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 22 сен​тября 1998 г. Анализ состава федеральных органов исполнительной вла​сти свидетельствует о том, что численность органов отраслевой компе​тенции была уже невелика (министерство топлива и энергетики, мини​стерство по атомной энергии). Современная система федеральных орга​нов исполнительной власти построена на основе сочетания линейного и функционального принципов организации.
Согласно Указу Президента РФ «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 17 мая 2000 г. № 867 с уточнениями в по​следующих указах, состав федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации на начало 2001 г. образуют: 24 министерства РФ (руководство 5 министерствами в соответ.), 6 Государственных Ко​митетов РФ и Комитет РФ по военно-техническому сотрудничеству с иностранными государствами, 2 Федеральные комиссии, 13 Федераль​ных служб, 8 Российских агентств, 2 Федеральных надзора, а также 3 иных федеральных органа исполнительной власти, руководство кото​рыми осуществляет Президент РФ. Дополнительно следует отметить, что Президент РФ в соответствии со своей конституционной компетен​цией и иными федеральными законами осуществляет руководство 5 фе​деральными министерствами, 8 федеральными службами, 1 агентством (ФАПСИ). Нормативные акты устанавливают основные особенности федеральных органов исполнительной власти.
1 Указ об утверждении новой структуры федеральных органов исполнительной вла​сти был подписан позднее — 9 июля 1997 г.
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Схема
Совеща​тельные
органы при
Президенте
РФ
Федеральные министерства
Полномочные представители Президента в фе​деральных округах
Министерство Российской Федерации— федеральный орган ис​полнительной власти, проводящий государственную политику и осуще​ствляющий управление в установленной сфере деятельности, а также координирующий в случаях, установленных федеральными законами, указами Президента и постановлениями Правительства, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Мини​стерство возглавляет входящий в состав Правительства министр (феде​ральный министр).
Государственный комитет Российской Федерации, Федеральная комиссия России — федеральные органы исполнительной власти, осу​ществляющие на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное регу​лирование в определенной сфере деятельности. Государственный коми​тет, Федеральную комиссию возглавляют соответственно председатель Государственного Комитета Российской Федерации, председатель Фе​деральной комиссии России.
Федеральная служба России, Российское агентство, Федеральный надзор России — это федеральные органы исполнительной власти, осу​ществляющие специальные (исполнительные, контрольные, разреши​тельные, регулирующие и др.) функции в установленных сферах веде​ния. Федеральную службу России возглавляет руководитель (директор), Российское агентство— генеральный директор, Федеральный надзор России — начальник.
Судя по определениям организационных разновидностей централь​ных органов управления в России, их различия состоят в объеме функ​ций и внутренней организации (единоначальная— для министерств и коллегиальная — для государственных комитетов). Вместе с тем надо признать, что, несмотря на подчеркнутый приоритет государственных комитетов и федеральных служб в осуществлении межотраслевой коор​динации, функциональная специализация типична и для большей части самих министерств (Министерство финансов, Министерство эконо​мического развития и торговли, Министерство труда и социального раз​вития, Министерство по антимонопольной политике и поддержке пред​принимательства и т.д.). Примерами министерств, созданных по ли​нейно-отраслевому принципу, могут служить Министерство РФ по атомной энергии, Министерство путей сообщения РФ, Министерство энергетики (см. схему).

 
Президент Российской Федерации
5 мини​стерств, руко​водимых Президентом
8 федеральных служб, руково​димых Прези​дентом
Федераль
ные службы
Иные федеральные органы исполни​тельной власти
Российские агентства
под руководством Президента
Федераль
ные надзоры
Структурно-видовая схема центральных органов политического руководства и административного управления
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Система институтов, которые организационно оформляют проведе​ние политической воли федерального центра, не исчерпывается вышена​званными федеральными органами исполнительной власти, которые мы относим к центральным органам государственного управления в Рос​сийской Федерации. За рамки центрального уровня государственной администрации выходят территориальные (региональные) подразделе​ния центральных органов управления, а также органы политического руководства, являющиеся элементами Администрации Президента РФ. Поиск форм усиления федеральной вертикали власти привел в середине 2000 г. к созданию дополнительного уровня организации — федераль​ных округов и учреждению нового института политического руково​дства, обладающего значительными властными ресурсами— полно​мочного представителя Президента Российской Федерации в федераль​ном округе, входящего в состав Администрации Президента РФ. Таким образом, предполагается оградить компетенцию федеральных органов власти в регионах от подчинения интересам органов власти субъектов РФ.
В зарубежной административной науке принято выделять три вида организации центральных органов государственного управления — ми​нистерства или департаменты, независимые комиссии регулирования и правительственные корпорации. Последние два вида представляют для организации государственного управления в России особый интерес, так как одна из указанных организационных форм используется недоста​точно, а другая отсутствует в настоящее время как таковая в отечествен​ной практике. Ограниченность применения правительственных корпо​раций в России должна объясняться не только принципиальной новиз​ной формы, но и необходимостью их функционирования на коммерче​ских принципах, менеджерской организации управления корпорациями. Последнее не совмещается с традиционной политической и администра​тивной культурой, господствующей во властных отношениях. Комисси​онная форма организации используется на центральном уровне в по​следнее десятилетие довольно широко, в России апробированы множе​ство ее вариаций (Федеральная комиссия РФ, Комиссия правительства РФ, Правительственная комиссия, Российская трехсторонняя комиссия по регулированию социально-трудовых отношений, Межведомственная комиссия, Комиссия при Президенте РФ, Межведомственная внешнепо​литическая Совета безопасности РФ и др.). Однако по сути организаци​онная форма независимой комиссии регулирования остается в России не институционализированной, так как из нормативных актов, регламенти-

рующих порядок ее формирования, финансирования, деятельности, тщательно изъяты именно те положения, которые и определяют специ​фичность такого центрального органа государственного управления, в частности, гарантии независимости от политической конъюнктуры. Особо следует отметить, что учреждение комиссии на основе закона является в России исключительным событием.
«Независимость» так называемых комиссий регулирования означа​ет прежде всего свободу от непосредственного иерархического админи​стративного и даже парламентского контроля, а также косвенного влия​ния заинтересованных групп. По мнению американских исследователей, два основных значения независимости — в способности «формулирова​ния и осуществления собственной политики без соответствующего дав​ления со стороны политических и экономических интересов», а также организационной обособленности или изолированности от политиче​ских и экономических центров власти (Elements of Public Administration, 1946, 208).
Институциональной гарантией автономии служит в первую очередь комиссионная (коллегиальная) форма организации. Другой гарантией служит особый порядок назначения членов комиссий, ограничивающий возможность влияния представителей администрации. Так, члены кол​легий большей части федеральных комиссий в США назначаются пре​зидентом и подлежат утверждению Сенатом. Однако, в отличие от руко​водителей департаментов, они назначаются обычно на установленный законом срок, который превышает срок полномочий президента. Статус независимых комиссий позволяет существенно ограничить право адми​нистрации отстранять руководителей комиссий от должности. Так, чле​ны коллегий некоторых наиболее важных ведомствах США (в Комиссии междуштатной торговли, Федеральной морской комиссии, Федеральной торговой комиссии, Федеральной резервной системе, Национальном совете по трудовым отношениям, Комиссии по безопасности потреби​тельских товаров) могут быть отстранены президентом досрочно лишь за серьезные проступки, указанные в законе. Для обеспечения преемст​венности в работе руководство независимых ведомств обновляется, как правило, не полностью, а частями. Статус некоторых комиссий преду​сматривает требование участия приблизительно равной численности представителей двух политических партий.
Верховный суд США неоднократно выступал в защиту самостоя​тельности независимых ведомств. Так, в постановлении суда по делу Humphrey's Executor v. United States (1935 г.) признано незаконным ре-
284
285
шение президента Ф.Д.Рузвельта об отстранении от должности члена Федеральной торговой комиссии до истечения 7-летнего срока пребы​вания последнего на посту. Президент мотивировал свое решение тем, что «цели настоящей администрации в отношении деятельности Комис​сии могут быть выполнены наиболее эффективно персоналом, назна​ченным по моему выбору», в то время как по закону член комиссии мог быть отстранен лишь за «бездеятельность, пренебрежение к обязанно​стям или злоупотребление по службе» (Административное право зару​бежных стран, 1989, 12).
Существенной гарантией независимости является финансовая авто​номия комиссий. Так, правление Федеральной Резервной Системы фи​нансируется резервным банком; многие другие комиссии регулирования в области страхования, банковской деятельности, сельскохозяйственно​го рынка и лицензирования полностью или частично обеспечивают себя средствами за счет оплаты услуг частными лицами и организациями (Elements of Public Administration, 211).
Разумеется, нельзя полностью абсолютизировать автономность ко​миссий и агентств. Так или иначе, от законодательных органов зависит образование и упразднение комиссий, а также определение границ их функций и полномочий. Так и представители исполнительной власти имеют возможность косвенно влиять на деятельность независимых ор​ганов управления. В чем же смысл создания в системе управления неза​висимых от администрации институтов? Для ответа на этот вопрос не​обходимо обратить внимание на особенности функций и сферы деятель​ности комиссий.
Само название этого вида организаций— независимые комиссии регулирования (independent regulatory commission) — говорит о приори​тете регулирующей функции в содержании их деятельности, т.е. уста​новления стандартов и контроля их соблюдения. Впервые появившиеся в США в конце XIX в. — в период господства экономической доктрины laissez-faire— независимые комиссии регулирования рассматривались как наилучшая форма государственного регулирования экономики, до​пускавшая наименьшую степень вмешательства государства в области индустрии транспорта и связи, коммунальных услуг, трудовых отноше​ний, фондовой торговли, банковского дела и страхования. Вплоть до 1930-х годов господствовала идея о том, что роль правительства состоит не в создании власти, а в ее ограничении, особенно в экономических областях, ориентированных на получение прибыли. Организационная форма комиссии, дававшая гарантии от «деспотизма» единовластного

§ руководителя, обеспечивавшая в то же время оптимальный уровень кон-§ троля со стороны законодателей, считалась идеально соответствующей 1 для выполнения функции регулирования (Dimock, Dimock, 1969, 449-I 450).
I
Сегодня в США комиссии осуществляют свою деятельность в об-
1 ластях:
• транспорта — например, Комиссия междуштатной торговли (же​лезнодорожное, автомобильное сообщение и прибрежное судоходство, трубопроводы — за исключением газовых и нефтяных), Федеральная морская комиссия, Комиссия гражданской авиации;
• коммунальных услуг— например, Федеральная энергетическая комиссия (электричество и газ), Федеральная Комиссия связи (телефон, телеграф, радио и телевидение), Комиссия по атомной энергетике;
• финансов и кредита — например, Комиссия страхования вкладов, Федеральная резервная комиссия, Федеральная Комиссия по внутрен​ним займам;
• промышленности и труда — например, Федеральная комиссия по труду, Национальная комиссия по трудовым отношениям и т.д.
Второй тип независимых организаций, участвующих в государст​венном управлении— правительственные корпорации— распростра​нены практически во всех развитых странах мира. По признанию амери​канских исследователей, правительственные (публичные) корпорации являются одним из наиболее важных социальных изобретений в истории (ibid, 469). Наиболее характерная черта этого вида органов управле​ния — независимость, которой они пользуются в рамках закона. По сло​вам английского юриста Д.Гарнера, большая часть корпораций характе​ризуется помимо этого:
• наличием статуса юридического лица,
• наличием круга обязанностей управленческого характера (Гарнер, 1984, 239).
Публичные корпорации использовались правительством США еще в XIX в., но наибольшее распространение они получили в период первой мировой войны. Анализ исторического развития этой формы организа​ций свидетельствует о том, что именно в период кризисов (первой и второй мировых войн, Великой депрессии 1930-х годов), потрясавших экономику и общество США, публичные корпорации создавались осо​бенно интенсивно. Основными причинами, стимулировавшими прави​тельство создавать корпорации, являлись возможность их быстрой орга-
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низации и ликвидации, а также их свобода от бюрократического консер​ватизма. Кроме того, в большинстве случаев правительство стремилось использовать свойственную корпорациям «предприимчивость», харак​терную для частного бизнеса. К окончанию второй мировой войны чис​ленность корпораций, учрежденных правительством США, достигла 101. Япония, экономика которой развивалась после второй мировой войны с невероятной быстротой, к 1968 г. только на центральном уров​не имела правительственных 108 корпораций (Dimock, Dimock, 1969, 474). В этот же период лейбористское правительство Великобритании использовало эту организационную форму с целью сохранения незави​симости национализированных им предприятий (Гарнер, 1984, 238).
Принципы формирования организационной структуры и персонала корпораций должны предоставлять существенные гарантии их автоно​мии. Поэтому организация публичных корпораций имеет много общего с рассмотренными выше комиссиями регулирования. Как правило, ру​ководящий уровень представлен советом директоров. Однако порядок его формирования зависит от многих факторов, прежде всего целей соз​дания самой корпорации. Так, председатели советов директоров корпо​раций, созданных для управления национализированной промышленно​стью в Великобритании, должны были назначаться соответствующим министром или государственным секретарем (например, глава Управле​ния по атомной энергии назначается госсекретарем по вопросам образо​вания и науки, председатель Британской газовой корпорации— госу​дарственным секретарем по энергетике и т.д.) (ibid., 247-249, 268-288). Вместе с тем объем контроля деятельности британских корпораций, осуществляемого министерствами, существенно ограничен.
Главы корпораций США назначаются президентом с согласия Се​ната. Уровень контроля деятельности корпораций зависит от доли пра​вительственных инвестиций. Принято выделять два типа корпораций: смешанные (правительство и частные лица совместно участвуют как в инвестициях, так и в менеджменте) и полностью государственные. Но даже те корпорации, которые полностью зависят от правительственных субсидий, могут самостоятельно принимать решения о распределении и направлении фондов.
Российским аналогом публичных корпораций могут быть названы акционерные общества, в которых представлены интересы и средства государства (например, РАО Единые Энергетические Системы России, РАО Газпром и др.). Так как организационная форма корпорации наи​более соответствует задачам управления в областях транспорта, энерге-
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тики добычи природных ресурсов, реформирование управлением есте-Гнн1ши мошшлиями в Российской Федерации может опираться на использование этой модели административной организации.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
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КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1 Назовите типы административной организации.
2 Назовите центральные органы государственного упра
3. Что означает принцип «кабинета» в деятельности правительства?
Глава 12
РЕГИОНАЛЬНЫЙ УРОВЕНЬ УПРАВЛЕНИЯ: ЦЕЛИ, ЗАДАЧИ И ФУНКЦИИ
В отличие от центрального и местного уровня управления регио​нальный уровень присущ далеко не всем государствам. Причем наличие этого уровня прямо не связано с величиной государственного образова​ния. Так, регионы как политико-административные единицы существу​ют в Греции и только лишь находятся в стадии формирования в Велико​британии, превышающей первую почти в два раза по территории и в пять раз по численности населения. Правда, Великобритания в этом плане, скорее, исключение из правила. В целом же крупные государст​венные образования достаточно широко используют опыт регионально​го политико-административного управления.
12.1. Сущность регионального управления
Выявление сущности регионального управления и региональной политики предполагает прежде всего определение самого понятия «ре​гион». И для отечественной, и для зарубежной научной литературы ха​рактерно многообразие направлений и методологических концепций в современных региональных исследованиях, что в значительной степени связано с отсутствием четкости в определении самого предмета регио-новедения. Весьма разнообразным и порою противоречивыми являются определения понятия «регион» и в учебной литературе.
В декабре 1996 г. по инициативе Ассамблеи регионов Европы более 300 европейских регионов с различной территорией, политико-адми​нистративным устройством, представляющих интересы свыше 400 мил​лионов своих граждан, приняли Декларацию о регионализме в Европе. В Декларации записано, что понятие «регион» представляет собой выраже​ние отличительной политической самобытности, которая может прини​мать самые различные политические формы, отражающие демократиче​скую волю каждого региона принимать ту форму политической организа-

ции, которую он сочтет предпочтительной. Регион сам избирает свое руководство и устанавливает знаки различия его представительства.
Как составная часть страны регион отражает все процессы ее разви​тия— эволюция региона выступает как неотъемлемое звено общего развития страны. При этом регион может отставать или опережать эко​номическое, социальное и духовное развитие страны в целом, что лежит в основе сохранения социально-территориальных различий (различий в социальной структуре населения и условиях жизнедеятельности).
Исходя из понимания региона как составной части общества в це​лом (а не только как его географического пространства или хозяйства), а также неразрывного единства экономики и политики управляемых и управляющих подсистем, правомерно признать в качестве регионов та​кие территориальные образования, которые представляют собой цело​стные природно-географические и социально-экономические системы со своими органами власти и управления. Наличие своих особых орга​нов власти и управления не исключает, а предполагает существование общегосударственных и ведомственных органов управления, оказы​вающих определенное воздействие на развитие регионов.
Таким образом, применительно к России целесообразно определять регион как территорию в административных границах субъекта Россий​ской Федерации, характеризующуюся следующими основополагающи​ми характеристиками: комплексностью, целостностью, специализацией и управляемостью, т.е. наличием политико-административных органов управления.
При наличии регионального политико-административного деления государства принципиальным моментом является характер самого госу​дарственного образования, а именно: идет речь о федеративном или об унитарном государстве.
12.2. Региональное управление в унитарных государствах
Широкое распространение регионального уровня управления во многих, прежде всего западноевропейских унитарных государствах шло начиная с 50-х годов XX в. Здесь регионы являются своего рода нович​ками в управленческой иерархии, как бы вставленными между центром и местным самоуправлением. Именно в этот период термин «региональ​ное управление», или «региональные власти», стал использоваться для обозначения управления на уровне больших территорий, внутри кото​рых, в свою очередь, также имеется система местного самоуправления.
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Среди основных мотивов создания региональных политико-адми​нистративных единиц обычно называются следующие:
• необходимость диффузии (размывания) власти с целью блокиро​вания возможности установления новых диктатур;
• раскол монолитной и неэффективной национальной бюрократии;
• устранение излишней политической концентрации на националь​ном уровне (по мнению академика Н, Моисеева, регион представляет собой достаточно однородную административно-территориальную еди​ницу, где превалируют в меньшей степени общеполитические и обще​экономические аспекты и в большей степени— конкретные проблемы организации, функционирования хозяйственной и социальной сферы);
• стимулирование процессов регионального планирования, которые бы пришли на смену провалившимся общенациональным;
• ответ на давление со стороны базирующихся в регионах культур​ных и лингвистических движений, требующих автономии.
Особенно широкое развитие региональный уровень управления по​лучил с начала 80-х годов во Франции, Италии, Испании и Португалии, Португальская конституция 1976 г. обеспечила создание региональных правительств, которые наряду с другими функциями должны были гото​вить и осуществлять региональные планы, координировать и поддержи​вать работу местных органов управления, а также руководить общест​венными службами. Два «автономных региона» функционируют на Азорских островах и Мадейре, континентальные же регионы не были созданы вплоть до 1989 г. Однако существуют 5 региональных коорди​нирующих комитетов, прокладывающих путь к регионализации и осу​ществляющих определенные временные полномочия, с населением 324 тысячи (Альгарве) и 3 410 тысяч (Север).
Азорские острова и Мадейра получили статус автономных регио​нов. На повестке дня — создание административных регионов в конти​нентальной части страны, что, естественно, является весьма сложной задачей, поскольку требует согласования их границ и сфер компетенции. В отличие от Португалии, региональные власти Испании, представлен​ные 17 «автономными коммунами», численность населения в которых варьируется от 260 тысяч в Ла Рио до 6 573 тысяч в Андалузии, при средней численности 3 331 тысяча, уже стали реальностью. При этом сложилось весьма причудливое переплетение местных, центральных и региональных органов власти.

1. Центральное правительство имеет собственный административ​ный аппарат и «периферийные» администрации в каждой провинции и департаменте.
2. Региональное правительство имеет собственную администрацию и территориальные службы в своих провинциях и департаментах.
3. Местное управление: на этом уровне мэр может сохранять свою прежнюю администрацию или делегировать часть полномочий децен​трализованным единицам в зависимости от размера муниципалитета и характера его деятельности.
4. Провинциальное управление, ранее находившееся под контролем назначаемого центром губернатора, теперь имеет свой собственный вы​борный совет и избираемого советом президента. Главная функция про​винциальной администрации — оказание помощи муниципалитетам.
В некоторых регионах, таких, как Каталония, имеются также ассо​циации муниципалитетов и региональных правительств, объединяющие свои экономические возможности для обеспечения услуг. В строгом смысле они не имеют политической власти, а являются формой админи​стративного управления, целиком предназначенной для организации и предоставления услуг.
В целом можно сказать, что в Испании процесс регионализации но​сит более радикальный (за исключением Бельгии) характер по сравне​нию с другими странами.
В Италии региональный уровень был заложен в послевоенную кон​ституцию в качестве главного средства демократизации и децентрализа​ции власти. Однако большинство регионов было создано лишь в 70-е годы. Только в 1977 г. они получили широкие полномочия от государст​ва. Всего в настоящее время существует 20 регионов, численность насе​ления в которых варьируется от примерно 111 500 в Валле д'Аоста до 8 500 тысяч в Ломбардии, при среднем уровне в 2 865 тысяч.
Французские регионы получили тот же самый конституционный статус, что и местные органы власти, на выборах в конституционные ассамблеи в 1986 г. Существует 22 основных региона (включая Корсику, обладающую особыми правами) и заморские территории. Не считая Корсики, основные регионы насчитывают от 1 084 тысяч до 10 073 ты​сяч населения. Они имеют тот же конституционный статус, что и другие уровни субнациональных избираемых органов управления.
Поскольку региональные органы власти первоначально создавались для децентрализации государственных функций и для планирования и поддержки местного развития, виды деятельности, которые они могут
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вести самостоятельно, ограничены теми, которые подпадают под прин​цип «субсидарности». Существует большое различие в их конституци​онных структурах. В Италии и Испании выборные органы издают зако​ны для своих территорий по всем вопросам внутренней политики. Во Франции они выполняют в основном административные функции, обес​печивая включение регионов в национальную систему планирования и заключая соглашения с государством об обеспечении выполнения со​гласованных программ. Французские регионы особенно активны в сфе​ре защиты окружающей среды, сохранения исторического и культурно​го наследия, финансирования основного дорожного строительства и реконструкции, регионального планирования, высшего, среднего, спе​циального, профессионального образования, региональных музеев, крупных природных парков и, может быть, в первую очередь — стиму​лирования экономического развития.
Итальянские регионы и испанские автономии также занимаются аналогичной деятельностью. В Испании, например, они ведают систе​мой железных и автомобильных дорог, образованием на всех уровнях в условиях, когда центральные власти имеют право контролировать обес​печение адекватности даваемого уровня образования. Региональные органы осуществляют своего рода надзор за деятельностью местных органов власти на их территории, законодательно регулируют ее, одна​ко, в отличие от субъектов федерации, — только в рамках, очерченных центральными властями.
В связи с переносом основных мероприятий реформы на регио​нальный уровень особое значение приобретает отладка системы, регу​лирующей направление развития и функции местной экономики. При этом главным является определение водораздела между функциями фе​деральных и региональных органов управления. Необходимо дать по​следним возможность самостоятельно решать локальные проблемы. Региональные органы должны взять на себя ту часть предприятий, кото​рые обеспечивают выполнение социальных функций.
Объективное положение органов государственного управления ре​гионального уровня достаточно сложно и порой противоречиво. Являясь органами государственного управления, они в большей или меньшей степени находятся под постоянным контролем со стороны центра, испы​тывая необходимость в согласовании и координации своей позиции с ним. Такая зависимость от центра характерна даже для устоявшихся федераций. Значительно сильнее эта зависимость, естественно, просле​живается в «регионализированных» унитарных государствах.

Вместе с тем региональные органы управления вынуждены счи​таться с мнением органов власти местного уровня. Несмотря на то, что, как уже отмечалось, последние (особенно в федеративных государствах) находятся в определенной (иногда весьма существенной) зависимости от регионов, объективно интересы и тех, и других, их положение в сис​теме государственного управления нередко весьма близки. Не случайно многие специалисты относят региональный уровень управления в уни​тарных государствах к местному управлению.
Задачи региональных органов управления (интересы регионов) свя​заны в первую очередь не с развитием экономики как таковой, а с забо​той о человеке, сферой его жизнедеятельности. Именно это обстоятель​ство определяет основные функции региональных органов управления: акцент их воздействия смещается на решение задач управления собст-пенностью, трудовыми ресурсами, формирования системы направленно​го предпринимательства.
12.3. Региональное управление в федеративных государствах
Основные характеристики статуса регионов в федерациях. По​скольку федерализм представляет собой политическую организацию, при которой государственное управление разделено между региональ​ными и центральным правительством таким образом, что каждый из уровней управления имеет право принимать окончательные решения по определенным видам деятельности, региональное управление в этом случае приобретает качественно новые характеристики. Связано это, прежде всего с двумя базовыми обстоятельствами. Во-первых, основу федерализма составляет гарантированное разделение власти между центром и региональными правительствами. Во-вторых, именно регио​ны выступают в роли субъектов федерации, т. е. речь идет о территори​альном разделении власти, при котором субъекты федерации определе​ны географически.
На статус регионов оказывают существенное влияние и следующие, вторичные по своей сути, характеристики федерализма.
1. Наличие письменной конституции. Разделение власти должно быть четко определено: и центральному, и региональным правительст​вам необходимы твердые гарантии, что предоставленные им права не могут быть аннулированы. Конечно, никакая конституция не может служить абсолютной гарантией, тем не менее она является необходи​мым компонентом федерализма.
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2. Двухпалатный парламент. Высший законодательный орган феде​ративного государства, как правило, состоит из двух палат: первая пред​ставляет население страны в целом, а вторая— субъекты федерации, т.е. является органом представительства регионов на общегосударствен​ном уровне управления.
3. Право субъектов федерации принимать участие в изменении фе​деральной конституции и самостоятельно вносить изменения в собст​венную конституцию. Как правило, изменения федеральной конститу​ции не могут быть проведены без выраженного в той или иной форме согласия субъектов федерации. Оно может быть выражено верхней па​латой парламента, представляющей субъекты федерации, и/или одобре​нием со стороны по крайней мере большинства законодательных орга​нов субъектов федерации, или референдумами, проводимыми в субъек​тах федерации. Однако эти примеры не опровергают общей тенденции к унификации систем государственного управления на уровне федерации в целом и отдельных ее субъектов.
4. Равное или непропорционально сильное представительство не​больших субъектов федерации в верхней палате парламента. Поскольку все субъекты федерации имеют равное представительство (Россия, США, Швейцария— по два представителя, Австралия— по десять представителей), небольшие субъекты получают преимущество, так как их небольшое население имеет такое же представительство, как населе​ние крупных образований. Хотя в германском бундесрате и канадском сенате нет равного представительства субъектов федерации, все равно меньшие по численности населения единицы имеют определенные пре​имущества в представительстве, не соответствующие пропорциональ​ному соотношению численности населения в них. Исключением опять является Австрия, где в бундесрате представительство земель примерно пропорционально численности их населения.
5. Децентрализация государственного управления. Определение степени централизации/децентрализации представляет собой значитель​ную трудность. Чаще всего за основу берутся расходы и доходы центра и регионов. Однако многие исследователи считают, что целесообразнее сравнивать централизованное и нецентрализованное налогообложение. К последнему относятся, во-первых, налоги, собираемые субнациональ​ными уровнями управления для самих себя, во-вторых, дополнительные налоговые ставки на налоги центра и доли определенных центральных налогов, автоматически передаваемые субнациональным уровням управления. При этом речь не идет о налоговых доходах, передаваемых

§   центром субнациональным уровням (трансферт центра), а также обо I    всех налогах, связанных с социальным страхованием. Анализ ситуации в I    22 развитых демократических государствах показывает, что исходя из этого критерия средний уровень централизации для 15 унитарных госу​дарств составляет 83 процента, а для 6 федеративных — 58 процентов.
Пути и мотивы создания федераций и их влияние на развитие регионального уровня управления. Как известно, федерация представ​ляет собой комплексное и всегда сознательно создаваемое государст​венное образование. Она может создаваться путем объединения незави​симых государств, как это произошло в США в 1787 г., в Канаде в 1867 г., в Австралии в 1901 г. Федерация может навязываться со сторо​ны бывшими колонизаторами при предоставлении независимости, что было характерно для Латинской Америки и ряда Британских колоний. Такой «навязанный» федерализм редко бывает стабильным, способным к дальнейшему саморазвитию. В этом плане типичен пример недолго просуществовавшей Восточно-Африканской федерации, включавшей в себя Кению, Танганьику (теперь — Танзания) и Уганду. Наконец, суще​ствует путь превращения унитарного государства в федеративное — путь России, Бельгии, Германии, Австрии.
В основе создания федеративного государства лежат, как правило, определенные мотивы. Во-первых, стремление максимально адекватно отразить гетерогенный (неоднородный) характер многонационального общества (Индия, Югославия, Нигерия, Россия). Во-вторых, надежда на приобретение определенных политических выгод, на политическое и военное усиление. При этом речь может идти не только о противостоя​нии внешней агрессии, но и об усилении собственных возможностей для экспансии. Так, создатели Канадской федерации стремились обеспечить свое политическое и экономическое влияние на северо-запад континента в противовес конкуренции США. В-третьих, сильнейшим мотивом для объединения может стать экономическая целесообразность и выгода. Австралийские федералисты были убеждены, что создание федерации будет способствовать быстрому экономическому развитию. Именно экономические причины заставили Великобританию участвовать в про​цессе создания западноевропейской федерации. Аналогичны и причины центростремительных тенденций в СНГ.
Если в первом случае инициатором процесса федерализации страны выступает, как правило, центр (хотя действия центрального правитель​ства могут быть в определенной степени и навязаны ему различного рода национально-этническими и религиозными движениями, партиями
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или группами), то во втором и третьем случаях — инициатива исходит от регионов.
Вне зависимости от того, какие конкретные причины лежали в ос​нове создания федерации. Очевидно, что она является ярким примером того, как можно организовать внутреннее управление государством, чтобы сделать это государство максимально конкурентоспособным на мировой арене. Однако по крайней мере на начальном этапе существо​вания федеративного государства, политическая власть в значительной степени концентрируется в руках тех, кто инициировал процесс федера​лизации. Именно они и определяют правила игры, т.е. реальный статус центрального и региональных органов управления.
Принципы построения федеративного государства. Федератив​ное государство обычно должно строиться на трех основных принципах, определяющих суть взаимоотношений между регионами и центром.
1. Принцип автономии. Федерация в целом и каждое из ее образо​ваний наделяются прерогативой принятия законов. Имеет место реаль​ное разделение власти. Полномочия тех и других распространяются на строго определенные сферы деятельности. В этом плане автономия ис​ключает всякое конкурирующее вмешательство федерации и ее субъек​тов в решение одного и того же вопроса, т. е. каждый обладает собст​венными исключительными полномочиями.
2. Принцип равенства. Федерации не принадлежит опекунская власть, иначе говоря, политический контроль над ее субъектами в сфере компетенции последних. Сами же субъекты федерации тем более не вправе навязывать ей свою волю. Как с точки зрения права, так и на практике все объединяющиеся в федерацию единицы должны быть рав​ны. Они подчинены лишь конституции, которая устанавливает и разгра​ничивает их компетенцию.
3. Принцип участия. Федеративное государство основывается на изначальном распределении полномочий и средств их осуществления. Подобное разделение функций должно быть компенсировано наличием механизмов сотрудничества. Субъекты федерации участвуют в руково​дстве на федеральном уровне в первую очередь через верхние палаты национальных парламентов.
Типология федеративных отношений, В общем виде, не с точки зрения конституционного закрепления, а с точки зрения реального соот​ношения сил, сложившегося между центром и субъектами федерации, канадские исследователи К.Кернаган и Д.Сигель выделяют следующие виды федерализма.

/Свдзм-федерализм. Федеративное государственное устройство су​ществует практически только на уровне законов, которые в реальной политической жизни не действуют. Сохраняется практически полный диктат центра. Субъекты федерации представляют собой обычный уро​вень иерархической управленческой пирамиды централизованного госу​дарства
Классический федерализм. Основным его принципом является та​кое разделение власти между центральным и региональным правитель​ствами, при котором каждое из них в пределах своей компетенции коор​динирует свои действия самостоятельно в условиях относительной ав​тономии.
Кооперативный федерализм. Форма федерализма, при которой идет процесс постепенной «притирки» и согласования позиций между уровнями управления, при этом не столько законодательным и судеб​ным путем, сколько наработкой опыта взаимодействия через постоян​ные консультации и координацию для совместных решений. Для этого типа федерализма характерны фрагментация власти внутри каждого уровня управления, жесткое функциональное разделение, формирование специфических связей между группами чиновников-профессионалов, действующих на различных уровнях государственного управления, в значительной степени закрытый для общественности характер этих связей.
Исполнительный федерализм. Концентрация и централизация вла​сти высшими органами исполнительной власти как федерации в целом, так и ее субъектов, контроль за отношениями между центром и регио​нами со стороны политиков и официальных лиц с широким кругом функциональных интересов, крайне формализованные и широко осве​щаемые средствами массовой информации процедуры налаживания и совершенствования отношений между центром и субъектами феде​рации.
Чрезвычайный федерализм. Существует в период глубоких соци​альных и экономических потрясений (войны, великая депрессия и т.п.). В этом случае субъекты федерации добровольно передают часть своей компетенции центру на определенный период времени.
Федерализм с двойным лицом. Субъекты федерации находятся в дан​ном случае в неравном правовом положении, имеют различный конститу​ционный статус. Соответственно их реальные права и возможности в зна​чительной степени различаются. В отечественной литературе в данном случае принято говорить об асимметричном характере федерации.
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В принципе ни одно из федеративных государств нельзя в полной мере отнести к какому-либо типу федерализма, скорее, можно говорить о тяготении к одной из этих моделей или сочетании характерных черт нескольких из них. Так, для Российской Федерации в период до августа 1991 г. в значительный степени был характерен квазифедерализм (то же самое можно сказать и о доперестроечном СССР), в настоящее же время начинают превалировать черты исполнительного федерализма с двой​ным лицом.
Специфические черты приобретают региональное управление и по​литика в тех случаях, когда главной целью создания федеративного го​сударства было предоставление автономии определенным группам на​селения, таким как религиозные и этнические меньшинства, особенно в тех случаях, когда они образуют ярко выраженные суб-общности в плю​ралистическом обществе. В соответствии с типологией, предложенной Ч.Тарлтоном, целесообразно последовательно проводить различие меж​ду конгруэнтным и неконгруэнтным федерализмом. Конгруэнтные фе​дерации состоят из территориальных единиц, социальный и культурный состав которых близок в каждом из субъектов федерации и в федерации в целом. В полностью конгруэнтной федеральной системе субъекты фе​дерации представляют собой своего рода отражение в миниатюре важ​нейших характеристик федерации в целом. Соответственно, неконгру​энтные федерации состоят из субъектов, социальные и культурные ха​рактеристики которых сильно отличаются друг от друга и от федерации в целом.
Другой способ их различения— сравнение политических границ между субъектами федерации и социальных границ между группами, такими как религиозные и этнические меньшинства. В неконгруэнтных федерациях эти границы имеют тенденцию к совпадению, в конгруэнт​ных федерациях — к пересечению. Если политические границы опреде​лены таким образом, что они примерно соответствуют социальным гра​ницам, гетерогенность федеративного государства как целого транс​формируется в высокую степень гомогенности на уровне субъектов фе​дерации. Другими словами, неконгруэнтный федерализм может сделать плюралистическое или полуплюралистическое общество менее плюра​листическим путем создания относительно однородных меньших по размеру и численности населения территорий.
К конгруэнтным федеративным государствам можно отнести, на​пример, Австралию, Австрию, Германию, США; к неконгруэнтным фе​деративным государствам — Россию, Канаду, Швейцарию, формирую-
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щуюся федерацию Бельгии. Необходимо отметить, что именно в некон​груэнтных федерациях особенно сильны различия в принципах, систе​мах и методах регионального управления. Более того, здесь нередки настроения сепаратизма, в том числе и в крайних их проявлениях. Ви​димо, неслучайно к неконгруэнтным относились и распавшиеся на на​ших глазах федерации Советского Союза, Югославии, Чехословакии, с огромным трудом сохраняет в своем составе франкоязычный Квебек Канада, весьма сильны сепаратистские настроения в ряде штатов Индии.
Одним из наиболее спорных вопросов является вопрос о принципи​альной возможности предоставления автономии географически переме​шанным группам средствами федерализма, основанного не на чисто географически-территориальном разделении. В свое время подобные варианты были предложены О. Бауэром и К.Реннером для решения на​циональных проблем Австро-Венгерской империи. Их ключевая идея заключалась в том, что каждый индивид имеет право объявить, к какой национальности он или она хотели бы относиться, и что сформирован​ные на этой основе национальные общности должны образовывать ав​тономные нетерриториальные культурные сообщества.
Первая практическая реализация предложений Бауэра— Реннера была предпринята в Эстонии в 1925 г. Культурные меньшинства опре​деленного минимального размера получили право создавать собствен​ные школы и учреждения культуры, управляемые выборными советами с законодательными правами и правом взимания налогов на эти цели. Юрисдикция этих культурных советов определялась в терминах членст​ва в культурном сообществе вне постоянного географического места жительства. Русское и шведское меньшинства не создали таких куль​турных советов главным образом потому, что они были сконцентриро​ваны географически и могли использовать обычные институты местного самоуправления. Однако более территориально разбросанные немецкое и еврейское меньшинства использовали возможности нового закона, и их культурные советы быстро доказали свою жизнеспособность. Эстон​ское правительство могло с полным основанием утверждать, что оно нашло образцовое решение проблем своих меньшинств.
Аналогичный вариант национально-культурного федерализма мож​но обнаружить и в кипрской конституции 1960 г. Поскольку в тот пери​од времени (в отличие от современной ситуации) греческое большинст​во и турецкое меньшинство были в значительной степени перемешаны, отсутствовала возможность создания классического территориального федерализма. Вместо этого двум этническим сегментам была предос-
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тавлена значительная степень автономии путем создания двух раздельно избираемых коммунальных палат, обладавших исключительно законо​дательной властью в сфере религии, образования, культуры и прав лич​ности, и раздельных муниципальных советов в пяти крупнейших горо​дах острова.
Особый интерес с точки зрения соотношения территориального (основанного на регионах) и национально-культурного (основанного на этнических и культурных группах) федерализма представляет Бельгия. Главная черта проводящихся в Бельгии реформ — переход от унитарно​го государства, существовавшего почти 150 лет, к государству федера​тивному, занявший почти три десятилетия. Изменения отражают кон​кретно-исторические особенности развития страны, связанные с нали​чием в составе ее населения двух культурно-лингвистических сооб​ществ: франкоязычного (валлоны) и голландскоязычной (фламандцы), а также сравнительно небольшого (примерно 100 тысяч человек) немец​коговорящего меньшинства, район расселения которого (9 коммун) вхо​дит в состав Валлонии.
Федерализация Бельгии, начавшаяся в 1970г., стала политико-правовым ответом на обострение межнациональных отношений в стра​не: многочисленные митинги, демонстрации и походы на Брюссель по​рой сопровождались рукопашными схватками. Наращивание черт феде​рального устройства и соответственно реформа государств осуществля​лись в стране поэтапно. Общая тенденция всех четырех этапов рефор​мы — постепенное расширение автономии сообществ и регионов, уточ​нение компетенции институтов государства и субъектов процесса феде​рализации, становление и совершенствование механизма разрешения конфликтов.
Как результат современная, весьма оригинальная, система государ​ственного управления Бельгии заключается в том, что в рамках одной и той же территории сообщество призвано реализовывать свои полномо​чия в сфере культуры, образования и социокультурных отношений, а регион действует в таких областях, как обустройство территории, урба​низация и т. д. В результате имеет место дуализм институтов в пределах одной и той же территории. Чтобы отчасти преодолеть его, было преду​смотрено, что Советы сообществ и их исполнительные органы могут осуществлять соответственно и региональные полномочия. Эта формула с 1980 г. используется фламандским сообществом, однако она не была применена валлонским сообществом.

Таким образом, субъектами процесса федерализации в Бельгии вы​ступают и сообщества и регионы. При этом сообщество — воплощение и носитель идеи национально-культурной автономии. Регион— носи​тель и воплощение идеи территориальной автономии,
В основе разграничения компетенции внутри государства лежат три принципа.
1. Компетенция сообществ и регионов является не изначальной, а производной. Конституция, или закон, перечисляют области, которые передаются в ведение сообществ и регионов в силу ясного и прямого установления Конституции.
2. Компетенция государства, сообществ и регионов носит только исключительный характер. Сообщества и регионы обладают исключи​тельной компетенцией в сравнительно строго очерченной сфере. Они и только они ведают решением вопросов, которые прямо указаны в Кон​ституции и законах. Вся остаточная компетенция, т. е. все, что не назва​но, принадлежит государству в лице его высших органов. При этом дек​реты сообществ и регионов действуют только в рамках данного сообще​ства или региона. Иначе говоря, механизм конкурирующей компетенции решительно отвернут Конституцией и законами, что сделано в целях не дать преимущества закону по отношению к декрету, хотя речь и идет о весьма ограниченной сфере.
3. Компетенция, предоставляемая сообществам или регионам, мо​жет вписываться в сравнительно широкую область. В этом случае пол​номочия оказываются разделенными между государством, сообщества​ми и регионами. В качестве примера можно отметить, что радио и теле​видение отнесены к компетенции сообщества, за исключением сообще​ний национального правительства. Соответствующий аспект регулиро​вания деятельности аудио-визуальных средств относится к ведению фе​дерации. Применительно к данной области имеет место как общее пра​вило — компетенция сообществ, так и исключение — компетенция фе​деральных органов. Разрешение возможных споров поручено арбитраж​ному суду.
Процесс обособления и укрепления автономий национальных общин Бельгии проходит в цивилизованных рамках. Между общинами есть со​гласие о сосуществовании. В компетенции общенационального уровня остаются внешняя политика, оборона, ключевые вопросы экономики и социального обеспечения. При всей важности автономии у сообществ и регионов есть общая цель — оставаться вместе, чтобы успешно следовать европейской интеграции в рамках Европейского Союза.
302
303
12.4. Особенности регионального управления в Российской Федерации
Региональный уровень управления в России с начала 1918 г. разви​вался в условиях формально провозглашенного и закрепленного в кон​ституциях Р*СФСР и СССР федерализма.
Советский федерализм возник и развивался не как модель демокра​тизации страны, а как способ решения национального вопроса. Однако эта цель понималась весьма своеобразно. Федерализация страны осуще​ствлялась для того, чтобы создать, как отмечалось в резолюции III Все​российского съезда советов, «полный и прочный союз трудящихся клас​сов всех наций России». Интересно отметить, что если субъектами СССР были национальные союзные республики, то РСФСР ни в одной из конституций так и не определила своих субъектов. Советская юриди​ческая наука считала, что федерация в России особая и основывается на автономии ее отдельных частей, т. е. регионов. Однако автономные рес​публики, области и округа, образованные в 20-30-е годы, не были само​стоятельны в решении элементарных вопросов местной жизни и факти​чески не были субъектами федерации, а полномочия их органов власти были регламентированы конституциями РСФСР и СССР. Не имея субъ​ектов федерации, РСФСР практически сохраняла все признаки унитар​ного государства.
Приобретя в 1990 г. статус суверенного государства, Россия полу​чила уникальный шанс для формирования принципиально иной концеп​ции федеративных отношений. Однако их нормальному развитию ме​шал «советский синдром» — непонимание или нежелание уйти от совет​ской формы организации власти, учитывать мировой опыт федерализма. Важнейшим шагом в становлении российского федерализма стало принятие Конституции Российской Федерации 1993 г.
Закреплению современной модели российского федерализма в Кон​ституции предшествовала достаточно длительная дискуссия относи​тельно путей национально-государственного устройства России. Выска​зывались диаметрально противоположные позиции: от сохранения не​зыблемости старой типологии субъектов федерации до возрождения унитарного государства или создания Русской республики как формы самоопределения русского народа.
В качестве одной из моделей государственного устройства России предлагался возврат к унитаризму и разделение территории на земли. Однако рост национального самосознания народов, традиции нацио-
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нальной государственности, пусть даже деформированной в годы за​стоя, не позволяют считать унитарную форму государственного устройства приемлемой для России.
Все другие модели сохраняли федерацию при изменении статуса ее субъектов и перераспределении полномочий между центром и регио​нами.
Одна из моделей переустройства Российской Федерации в ее край​нем варианте предусматривала полный отказ от национально-террито​риального принципа построения федерации и создания федеральных единиц на основе экономико-географического районирования страны. Некоторые оценили этот план как путь к переформированию России в государство великорусского этноса с предоставлением другим народам прав культурно-национальной автономии.
С точки зрения удобства управления государством этот план мог бы стать заслуживающим внимания. Однако в условиях гетерогенности населения России, в период возрождения национального самосознания и одновременного обострения межнациональных конфликтов в ряде ре​гионов страны игнорирование национальных моментов в государствен​ном строительстве могло бы привести к негативным последствиям.
Еще одна модель преобразования государственного устройства России в федерацию республик и земель, которые имели бы равный конституционно-правовой статус, была предложена в первоначальном варианте официального проекта Конституции РФ, но отвергнута авто​номиями, не желающими иметь одинаковый статус с административно-территориальными образованиями.
Оригинальный вариант преобразования национально-государ​ственного устройства России был предложен в альтернативном проекте Конституции РФ, внесенном Политсоветом Движения демократических реформ (авторы С.С. Алексеев, А.А. Собчак). По их модели субъектами РФ предлагалось считать национальные республики, губернии и авто​номные национальные сообщества. Республики — это суверенные госу​дарства; губернии— территориальные государственно-административ​ные преобразования (сочетают в себе государственное начало и местное самоуправление). Автономные национальные сообщества предлагалось создавать в составе России и губерний на началах территориальной и этнической автономии малочисленных народов. Проводилась и впо​следствии реализованная на практике идея индивидуальных договоров между всеми субъектами федерации.
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В конечном варианте подчеркивается, что федеративное устройство Российской Федерации основано на ее государственной целостности, единстве системы государственной власти, разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти ее субъ​ектов, а также на равноправии и самоопределении народов Российской Федерации. Уникальность государственной структуры современной России заключается в том, что субъектами федерации объявлены вхо​дящие в ее состав 21 республика, 6 краев, 49 областей, 2 города феде​рального значения, 1 автономная область и 10 автономных округов — всего 89 субъектов.
Конституция закрепила преобразование России в подлинно федера​тивное государство, провозгласив равноправие субъектов как между собой, так и в отношениях с федеральной властью. Однако само по себе такое конституционное закрепление является лишь необходимой базой для решения проблем национально-государственного устройства Рос​сии. Что же касается реальной системы функционирования федеральных отношений, то здесь существует целый ряд серьезных проблем. Отме​тим лишь главные из них:
• интенсивная территориальная дезинтеграция России: политиче​ское, хозяйственное, культурно-этническое и иное обособление регио​нальных элементов единого государственного организма;
• сохранение реального различия в статусе между республиками и регионами РФ;
• наличие в составе ряда краев и областей национальных округов, также являющихся субъектами федерации (например, Тюменская об​ласть);
• региональное нормотворчество, нередко вступающее в противо​речие с федеральной конституцией и федеральными законами;
• возникновение споров, связанных с предметами ведения, законно​стью издаваемых государственными органами актов, правомерностью заключаемых субъектами федерации договоров и соглашений;
• «идеология» экономического сепаратизма: появление территорий с льготными, особыми режимами природопользования, хозяйствования, налогообложения и т.п., охватившие почти четверть пространства Рос​сии и около трети ее экономического и ресурсного потенциала;
• изменение региональных приоритетов России в результате про​должающихся геополитических сдвигов: неизмеримо возросла доля се​верных и тихоокеанских территорий, требующих солидной государст​венной поддержки;

• возрастание противоречий между «бедными» (дотационными) и «богатыми» регионами;
• усложнение процесса обеспечения управляемости субъектов фе​дерации со стороны центра в результате проведения региональных вы​боров.
12.5. Основные направления региональной политики
Под региональной политикой обычно понимается особый вид госу​дарственной политики по регулированию экономического, социального, этнополитического, экологического развития страны в пространствен​ном (региональном) аспекте. При этом представляется целесообразным различать государственную региональную политику, проводимую цен​тральными (федеральными) органами государственной власти в отно​шении регионов, и собственно региональную политику, проводимую органами управления регионов в отношении территорий, которые нахо​дятся под их юрисдикцией.
При определении основных направлений региональной политики западные специалисты в первую очередь обращают внимание на состав и причины территориального (регионального) неравенства. К ним чаще всего относят такие характеристики, как:
• масштабы, качества и направления использования природно-ресурсного потенциала (его влияние может быть разноплановым);
• периферийное положение региона, его отдаленность от основных центров производства и потребления (влияние на величину транспорт​ных расходов, масштабы внутрирегионалъных и межрегиональных свя​зей);
• несовершенство структуры производства, связанное с технологи​ческой и организационной отсталостью, запаздыванием «инновацион​ных вливаний»;
• агломерационные преимущества (большое пересечение в регионе межотраслевых связей) и агломерационные недостатки (перенаселение регионов);
• политические факторы, формы общей и региональной поли​тики;
• социально-культурные факторы (степень образованности населе​ния, наличие научных, учебных и культурных центров и т.д.);
• стадии экономического и технологического развития;
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• физические факторы размещения (наличие транспортных систем, аэропортов, гаваней, телекоммуникационное обеспечение и др.).
Современная региональная политика возникла на основе объектив​ных требований развития производительных сил. Главное — создание условий, которые позволяют лучше, эффективнее приспособиться к ужесточению конкурентной борьбы в мире за рынки сырья и сбыта, сферы приложения капитала.
Основными направлениями региональной политики за рубежом яв​ляются:
• децентрализация политико-административной власти и экономи​ки, предоставление регионам все большей самостоятельности;
• выработка совместных стратегий экономического развития стра​ны и регионов с учетом возможности использования собственного при-родно-ресурсного потенциала, обменов с соседними регионами;
• выравнивание уровней социального и экономического развития территорий;
• координация долговременных региональных программ, стратеги​ческих целей, региональной политики.
При этом базовыми критериями для принятия решений являются: сохранение устойчивого развития; эффективное использование ресурсов региона, выработку рациональной структурной политики, использова​ние внешних источников роста и обменов для решения региональных задач.
Необходимо отметить, что региональная политика значительно раз​личается в зависимости от того, идет речь о развитых или развивающих​ся странах.
Характерными чертами региональной политики развитых стран являются:
• освоение слаборазвитых («проблемных») регионов, а также ре​конструкция «депрессивных» регионов;
• децентрализация агломераций и территорий сверхконцентрации населения и промышленного производства;
• образование новых промышленных узлов за пределами городских поселений, не связанных с существующими центрами промышленного производства.
Важнейшей задачей государственной региональной политики раз​вивающихся стран является ускорение процесса социально-экономи​ческого развития, ликвидация последствий колониальной зависимости в

экономике от бывших метрополий. Соответственно основными направ​лениями региональной политики выступают:
• интеграция всех регионов страны в единый национальный рынок, формирование единого рыночного пространства;
• смягчение противоречий между городом и деревней;
• регулирование процесса урбанизации;
• возможно более полное освоение национальных природных и трудовых ресурсов;
• рациональное размещение новых промышленных объектов.
Применительно к современному уровню развития региональной системы России в соответствии с базовым правовым документом «Ос​новными положениями региональной политики в Российской Федера​ции» в качестве главных определены следующие цели и задачи:
• обеспечение экономических, социальных, правовых и организа​ционных основ федерализма в Российской Федерации, создание единого экономического пространства;
• обеспечение единых минимальных социальных стандартов и рав​ной социальной защиты, гарантирование социальных прав граждан, ус​тановленных Конституцией Российской Федерации, независимо от эко​номических возможностей регионов;
• выравнивание условий социально-экономического развития ре​гионов;
• предотвращение загрязнения окружающей среды, а также ликви​дация последствий ее загрязнения, комплексная экологическая защита регионов;
• приоритетное развитие регионов, имеющих особо важное страте​гическое значение;
• максимальное использование природно-климатических особенно​стей регионов;
• становление и обеспечение гарантий местного самоуправления.
Однако реализация этих задач на практике станет возможной толь​ко в случае децентрализации власти путем закрепления за субъектами РФ возможно большего числа полномочий в сферах совместного веде​ния, что должно способствовать повышению эффективности взаимодей​ствия между федеральными и региональными органами власти. Одно​временно представляется необходимым и решение такой сложной с по​литической точки зрения проблемы, как обеспечение действия принципа равноправия субъектов РФ между собой и в отношениях с федеральны-
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ми органами государственной власти с учетом специфики каждого ре​гиона.
Все это, естественно, требует дальнейшего совершенствования за​конодательного процесса. При этом необходимо учитывать мнение ре​гионов еще на стадии разработки самой концепции законопроектов.
Каксзвы бы ни были причины создания регионального уровня, ста​новится очевидным, что в полной мере федеральная или регионализиро-ванная система предлагает реальную альтернативу национальному уровню с точки зрения выполнения функций современного государства. Неизбежное усложнение политических структур уравновешивается об​легчением ноши на плечах центра благодаря тому, лто основное опреде​ление политики во многих важных сферах осуществляется ближе к обы​денным проблемам реальной жизни, часто путем стимулирования (ис​пользования) региональной лояльности и стимулирования межрегио​нальной конкуренции в целях поиска лучших решений.
Конечно, процесс регионализации весьма сложен, поскольку он требует готовности к пересмотру взгляда на государство и поддержки вертикального разделения властей, которое накладывает определенный отпечаток на систему государственного суверенитета.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Регион, региональная политика, процесс регионализации, федерализм, субъект фе​дерации, национально-культурная автономия, политико-административное образование.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Дайте определение понятию «регион».
2. Каково различие в статусах регионов в унитарных и федеративных государствах?
3. Охарактеризуйте базовые принципы взаимоотношений между центром и регио​нами в федерациях.
4. Назовите основные проблемы, связанные с развития регионального управления в
современной России.
5. Дайте сравнительный анализ региональной политики в зависимости от уровня политического и социально-экономического развития страны.
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Глава 13 ОСНОВНЫЕ ПРОБЛЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ ГОРОДАМИ
13.1. Специфика современного города как объекта управления
Вторая половина XX в. стала периодом развития быстрыми темпа​ми системного подхода к проблемам управления. Это имело огромное значение и для формирования теоретических основ управления городом. Рассмотрение города как большой, комплексной, многофункциональной системы повлекло за собой необходимость подробного описания данно​го объекта управления, а также рассмотрения отдельных элементов сис​темы, связей, существующих между ними. Перед крупными городами встали проблемы управления, по масштабам аналогичные проблемам управления государственными системами, однако отличающиеся от них прежде всего чрезвычайно высокой концентрацией населения на крайне ограниченной территории. По прогнозу ООН 10 крупнейших городов мира будут иметь к 2000 г. население от 13,3 млн человек (Лос-Анд​желес) до 27,9 млн человек (Токио).1 В это число не входит ни один из крупнейших городов Европы.2
Каждая из этих и других крупных и крупнейших городских систем, с населением более 1 млн человек3 занимает определенное место в ми​ровой системе городов, имеет свою собственную структуру, что в значи​тельной степени влияет на характер системы управления города: прин​ципы, на основе которых осуществляется процесс, степень децентрали​зации и наличие деконцентрации между уровнями и элементами систе​мы, степень и формы участия в процессе управления городом государ​ственных, муниципальных и иных организаций и учреждений.
1 Данные приводятся по журналу «Dialog» (Zeitschrift fllr Internationale Weiterbildung und Zusam-menarbeit), издаваемому Обществом Карла Дуйсберга (1999, Ns 2).
2 В 1950 г. в десятку крупнейших городов входили Лондон, Париж, Москва, агломе​рация Рейн-Рур. При этом самый большой город имел население 12,3 млн (Нью-Йорк), а занимавший десятое место — 4,4 млн (Калькутта).
3 В РФ — 13 городов-миллионников.
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Рассматривая место современных городов в системах более высо​кого порядка: территориальных и административных единицах, нацио​нальных государствах и надгосударственных образованиях (например, 1C), можно выделить следующие варианты:
• малые города (с численностью населения до 20 тысяч человек) существуют как самостоятельные муниципальные образования, имею​щие собственную систему городского управления в рамках общенацио​нальной системы МСУ, либо входят в состав других муниципальных образований (например, малые города Ленинградской области или Рес​публики Коми, где МСУ сформировано на базе районов в составе субъ​ектов РФ);
• полусредние и средние города (с численностью населения от 20 до 100 тысяч человек), как правило, обладают статусом муниципального образования, хотя их самостоятельность в значительной степени связана с моделью, принятой данной системой МСУ: в тех случаях, когда эта система ориентирована на модель «относительной автономии», которая предусматривает достаточно высокую степень самостоятельности муни​ципальных образований и стремится к созданию более крупных терри​ториальных единиц (например, в Скандинавских странах), полусредние города часто оказываются также в составе более крупных муниципали​тетов;
• большие города (с численностью населения более 100 тысяч че​ловек) всегда автономны и часто функционируют на правах единиц над муниципального уровня управления (графства в Великобритании, зе​мельные районы в ФРГ и т.п.).
Приведенная нами классификация городов, принятая в РФ, преду​сматривает, кроме вышеназванных типов городов, только так называе​мые крупные и крупнейшие города с населением свыше 500 тысяч чело-пек. Однако приведенные выше цифры свидетельствуют о том, что со-нременные города, в том числе и российские, часто далеко выходят за тгу границу. В гораздо большей степени их размерам и прочим характе​ристикам соответствует модель, предложенная известным греческим урбанистом, создателем центра «Экистика» Доксиадисом:4
• компактный город, имеющий численность населения до 100 ты​сяч человек (в эту категорию войдут все названные нами группы горо​дов российской классификации);
10 теории Доксиадиса подробнее см,: Перцика ЕМ. Города мира. М., 1998.
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• агломерация, в состав которой, как правило, входят: более круп​ный город-ядро и несколько тяготеющих к нему относительно более мелких городов-спутников, создающие в целом достаточно крупную урбанизированную территорию, обладающую высокой степенью свя​занности всех составляющих ее элементов с помощью интенсивного экономического взаимодействия, развитой транспортной инфраструкту​ры, значительных потоков маятниковой миграции, а также интенсивного использования всем населением данной территориальной системы соци​альной инфраструктуры города-ядра (с точки зрения процесса управле​ния урбанизированной территорией такого типа возникает множество специфических проблем, на которых мы позже остановимся подробнее. В РФ процессы агломерирования не столь интенсивны, как в Западной Европе, в связи с более низким уровнем урбанизации (приблизительно на 10 пунктов ниже), а также с гораздо большими территориями, но уже в настоящее время можно выделить ряд территорий, где они протекают достаточно активно. Прежде всего это Центральный район (вокруг Мо​сквы), Северо-западный район (вокруг С.-Петербурга), а также районы городов-миллионников, каждый из которых уже является агломерацией в силу своего размера, как по численности населения, так и по про​странственной протяженности, а также в связи со сложной пространст​венной структурой); численность населения агломераций определяется в интервале от 100 тысяч до 10 млн человек;
• мегаполис (мегагород, сверхгород, система городов) включает в себя ряд разрастающихся и постепенно объединяющихся в единую фор​му расселения агломераций, т.е. является надагломерационным образо​ванием со сверхсложной структурой, огромным населением и террито​рией (такого рода урбанистические системы подобны Млечному пути, где отдельные созвездия образуют гигантскую систему, сохраняя при этом свою относительную автономию. Подобные системы уже сущест​вуют сегодня реально, хотя и не достигли к 2000 г. предсказанных им 30 лет назад размеров. Ученые 70-х годов прогнозировали к этому моменту появление мегаполисов с населением до 100 млн человек. К 10 круп​нейшим мегаполисам Земли относятся в настоящее время Токио, Мум-бай, Сан-Пауло, Шанхай, Нью-Йорк, Мехико, Пекин, Джакарта, Лагос, Лос-Анджелес. Возможность формирования мегаполисов прогнозирует​ся учеными и в РФ прежде всего на территории между Москвой и Ниж​ним Новгородом); численность населения мегаполисов определяется в интервале от 10 до 50 миллионов человек.
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Продолжая рассмотрение проблем, связанных с процессом урбани​зации и его перспективами в этом направлении, Доксиадис прогнозиру​ет формирование из мегаполисов урбанизированных регионов, которые впоследствии образуют урбанизированные континенты, что приведет в итоге к возникновению экуменополиса— гигантского планетарного города. Не заглядывая так далеко в будущее, рассмотрим основные про​блемы, возникающие в связи с управлением крупными и крупнейшими городами, а также более сложными формами расселения — агломера​циями и мегаполисами.
13.2. Основные проблемы управления крупнейшими системами расселения: агломерациями и мегаполисами
Первая из этих проблем — тесная взаимосвязь систем расселения между собой в рамках всемирной системы городов и их стремление об​рести определенную автономию внутри систем более высокого порядка прежде всего национальных государств. Обе тенденции относятся к раз​ряду абсолютно естественных и неизбежных, так как значение данных городских систем далеко выходит за пределы отдельного государства (такие города, как Лондон, Париж, Берлин, Токио, Нью-Йорк, Москва, Петербург, оказывают достаточно сильное влияние на мировые эконо​мические, политические, социальные, культурные процесса), а также, безусловно, не укладывается в обычные рамки процесса МСУ. Струк​турная и функциональная специфика этих систем требует их вычленения из стандартных процессов государственного и муниципального управ​ления путем формирования достаточной для их автономизации законо​дательной базы, создания финансовой основы их развития, а также чет​кого разграничения предметов ведения, функций и компетенции между органами государственного управления (в любом варианте — как феде​ративном, так и унитарном) и органами управления собственно город​ской системой любого масштаба (агломерация, мегаполис).
Дисфункции в данном процессе можно иллюстрировать на много​численных примерах. Принятие закона «Об основных принципах орга​низации МСУ в РФ» без учета специфики двух крупнейших российских городов привело к созданию в них систем МСУ, которые не могут быть признаны не только эффективными, но и жизнеспособными. Федераль​ная власть в данном случае не только не способствовала повышению степени управляемости городов, но и в значительной степени снизила ее. Внесение в закон положения о самостоятельном регулировании этих
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вопросов самими субъектами федерации Москвой и С.-Петербургом, возможно, позволило бы найти более рациональные варианты. Баланс между управлением со стороны государства и самоуправлением город​ской системы ищут на протяжении всего XX в. в Лондоне, где очень многие городские проблемы в настоящее время регулируются и реша​ются правительством Великобритании, что не дает достаточной эффек​тивности, по мнению как многих специалистов, так и жителей города. «В 1985 г. правительство консерваторов разрушило Совет Большого Лондона, вместо того, чтобы попытаться провести реформу системы управления городом. Это было актом мести по чисто политическим мо​тивам. Компетенцию Совет Большого Лондона делят сегодня между собой 5 министерств, 33 района города, город Лондон и ровно 60 раз​личных комитетов и прочих организаций. Лондон, самый большой го​род Европы, не имеет работоспособного органа стратегического плани​рования» (Rogers, 1999, 247).
Степень автономии крупной и крупнейшей городской системы внутри системы более высокого порядка может и должна определяться только исходя из интересов города и его жителей. В данном случае, как и во всем демократическом процессе управления, базовым должен стать принцип субсидиарности: проблемы, которые могут быть решены самим городом, должны решаться им самостоятельно, и только в случае, когда органы управления городом обращаются за помощью и поддержкой, в процесс управления городской системой должно вмешиваться государ​ство. Такое вмешательство может осуществляться и в связи с обращени​ем горожан, не удовлетворенных деятельностью городских властей.
В настоящий период можно наблюдать в реальном процессе управ​ления следующие варианты относительной автономии городских систем в рамках современных демократических государств.
1. В федеративных государствах крупнейшим городам присваива​ется статус субъекта федерации, т.е. создаются государственно-территориальные образования, по объему компетенции приравниваемые к остальным субъектам федерации. По отношению к ним часто исполь​зуется термин город-государство. Некоторые из этих городов продол​жают таким образом историческую традицию «вольных городов», что отражает и их официальное название, например Вольный Ганзейский город Гамбург. В ряде случаев присвоение данного статуса связано с политическими причинами: например, Берлин стал городом-государ​ством в результате его особого международного экстерриториального статуса после второй мировой войны, а Брюссель получил права одного

из трех регионов Бельгии в результате сложного и длительного процесса перехода государства от унитарной к федеративной форме государст​венного устройства. Его статус отражает прежде всего наличие в составе населения города представителей всех трех языковых групп, а также всех четырех национально-культурных сообществ, проживающих на территории страны. Приведенные примеры свидетельствуют о доста​точно высокой степени сложности процесса формирования отношений между федеративным государством и его крупнейшими городами.
2. Достаточно широко распространен также вариант выделения крупных и крупнейших городов в административные округа (как в уни​тарных, так и в федеративных государствах), где процесс управления городской системой протекает в рамках деконцентрации процесса управления: все решения, касающиеся городской системы, ее функцио​нирования и развития, принимаются органами государственного управ​ления и лишь реализуются непосредственно управленческой подсисте​мой самого города. В данном случае городская система не имеет даже относительной автономии в рамках системы более высокого порядка. Такой тип взаимоотношений характерен как для развитых демократий (примером может служить столица США Вашингтон), так и крупнейших городов развивающихся стран, таких как столицы государств Латинской Америки.
3. Во многих странах крупнейшие города пытаются включить тем или иным образом в структуру системы местного самоуправления, в результате чего создаются различные пересечения собственно муници-паль!ного, надмуниципального, а также государственного уровня управ​ления (особенно в федеративных государствах, где это затрагивает ино​гда несколько субъектов федерации одновременно). Однако при таком варианте относительная автономия городской системы сохраняется до определенного предела, что обеспечивает соблюдение принципа субси​диарности, как правило, в усеченном виде. Обычно целостность такой системы проявляется наиболее отчетливо в процессе стратегического планирования. Среди наиболее ярких примеров подобного рода можно привести длительное существование Лондона в качестве графства (над-муниципальный уровень в системе МСУ); Парижскую агломерацию, границы которой практически совпадают с границами департамента (административное членение) в рамках одного из регионов Франции (децентрализованный уровень государственного управления, который все чаще трактуется как элемент системы МСУ). К категории такого смешанного типа взаимосвязей города и государственной системы или
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одной из подсистем государства относятся и взаимоотношения круп​нейшего города США Нью-Йорка с различными штатами и элементами их систем МСУ. В настоящее время существуют следующие системы различного масштаба с аналогичным названием:
• муниципальное образование Нью-Йорк, так называемый Нью-Йорк-сити с населением 7,9 млн человек и территорией 768 кв. км;
• учетная статистическая единица Нью-Йорк (статистическая еди​ница учета населения в границах подчиненных территорий, к которым относятся кроме Нью-Йорк-сити 4 графства штата Нью-Йорк и 8 графств штата Нью-Джерси— (данная учетная единица именуется в США стандартным метрополитенским ареалом) с населением 11,6 млн человек и территорией 2 500 кв. км;
• так называемый «Большой Нью-Йорк» (именуемый также «трех-штатным», так как в его состав входят кроме Нью-Йорк-сити 7 графств штата Нью-Йорк, 9 графств штата Нью-Джерси и одно графство штата Коннектикут) с населением 16,6 млн человек и территорией 10 000 кв. км. (При этом необходимо помнить, что вопросы МСУ регулируются в США законодательством штатов, т.е. в составе городской системы на​ходятся образования надмуниципального уровня (графства) и муници​палитет, между системами управления которых могут существовать оп​ределенные различия, требующие согласования и серьезной координа​ции в процессе управления городом.)
Приведенный последним пример является также яркой иллюстра​цией еще одной чрезвычайно острой для городских систем проблемы: определения границ системы и отграничение ее, таким образом, от ок​ружающих ее систем (других субъектов федерации, образований надму​ниципального уровня, муниципалитетов, непосредственно примыкаю​щих к территории города, постепенно вовлекаемых в процесс агломери-рования и часто активно сопротивляющихся этому).
При определении границ городской системы необходимо учиты​вать, с одной стороны, экономические и географические факторы, а с другой стороны, политические характеристики данной системы: степень ее автономности (см, пункты 1,2), особенности модели МСУ в данном государстве и баланс политических сил как внутри системы, так и в ее внешней политико-административной среде. Многие мегаполисы и аг​ломерации стоят перед дилеммой: расширять территорию за счет вклю​чения в нее новых элементов или пытаться строить взаимоотношения с прилегающими территориями на какой-либо иной основе. Так, в 1995 г. временной, как считают специалисты, неудачей закончился процесс
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| объединения Берлина, новой столицы объединенной Германии, с распо-| ложенной вокруг нее землей Бранденбург. В случае такого объединения | крупнейший город Германии получил бы дополнительное пространство 1 для расширения и развития, прежде всего экономического, хотя в ре-J зультате он утратил бы также свой статус города-государства, став обра​зованием надмуниципального уровня (город на правах земельного рай​она), что могло в значительной степени нормализовать процесс управ​ления городской системой, привести к сокращению численности управ​ленческого аппарата, так как вместо двух земель должна бала быть сформирована одна. Процесс интеграции городской системы с окру​жающим ее непосредственно регионом объективно, как правило, оказы​вает позитивное влияние на ее развитие и функционирование. Однако непосредственное расширение территории города связано и с многочис​ленными проблемами: удлинение всех сетей и коммуникаций, транс​портных магистралей, необходимость повышения скорости движения по ним и т.д. Процесс «расползания» городов многие специалисты рас​сматривают как негативное явление, снижающее степень управляемости системы, усложняющее ее структуру, нарушающее восприятие город​ского сообщества как единого целого. В современных условиях (интен​сивный процесс агломерирования и формирования мегаполисов в ре​гионах с высокой степенью урбанизации) расширение территории горо​дов и увеличение масштабов городских систем в целом неизбежно.
Известный австрийский архитектор, ученый и общественный дея​тель В. Кайнрат отмечал в своей статье «Противопоставление города и его сельского окружения» в 1977 г. необходимость сбалансированного развития города как пространственной структуры, описывал процесс взаимопроникновения двух систем, города и его непосредственного ок​ружения, а также постепенного превращения современных городов в системы, состоящие из множества «полос» или «лент», формирующихся вдоль наиболее эффективных транспортных магистралей, рек, иных водных пространств, представляющих собой оптимальное соединение элементов в полицентрическую систему с необходимыми инфраструк​турными узлами, всеми характеристиками урбанизированного простран​ства и проникающими в городскую среду элементами окружающей его сельской территории, с одновременным проникновением элементов го​родской инфраструктуры и городского образа жизни глубоко в ткань сельской территории далеко за административными границами города.
В данном процессе взаимодействия города и его непосредственного окружения особое значение приобретут такие функции управления, как
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планирование и организация городского пространства в совершенно новых условиях, что потребует в первую очередь выполнения ряда ос​новных принципов управления большими системами, свойства которых никогда не могут быть сведены лишь к сумме свойств составляющих их элементов. Возникнет необходимость создания гибкой, сверхадаптивной системы управления, которая была бы в состоянии реагировать на изме​нения в каждом из элементов системы, одновременно учитывая то об​стоятельство, что любое воздействие на один из элементов может вызы​вать самые различные изменения и в других ее элементах.
13.3. Системы управления крупными и крупнейшими городами: структура, новые механизмы процесса управления
Управляющая система в гигантских городских системах должна от​ражать свойства объекта управления, т.е. города, агломерации или мега​полиса как составом элементов, так и применением адекватных методов и механизмов управления. Как показывает практика управления многи​ми крупными городами, осуществление процесса управления из единого центра затруднено уже в компактном городе, не говоря о более сложных формах расселения. Таким образом, в крупных и крупнейших городах необходимо создание многоуровневых систем городского управления с соблюдением тонкого баланса процессов централизации, децентрализа​ции и деконцентрации в ее деятельности.
Перед рассмотрением различных вариантов подобных управляю​щих систем охарактеризуем специфику протекания вышеназванных процессов в условиях целостной городской системы, каковой являются не только компактный город, но и агломерация, мегаполис как более сложные формы расселения, так как полностью сформированными их можно считать только при условии соблюдения ряда условий:
• достижения определенной степени связанности элементов систе​мы, не позволяющей ее элементам (часто существовавшим длительный период как автономные системы) далее функционировать и развиваться эффективно в автономном режиме;
• развитие единой инфраструктуры для всех элементов системы, как технической (сети, коммуникации, транспорт), так и социальной (образование, здравоохранение, рекреация, спорт, культура);
• формирование в достаточной степени единой для всей системы самоидентификации граждан, ощущающих свою принадлежность к оп​ределенному сообществу в большей степени, чем к его отдельным эле-
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ментам (хотя это может сочетаться и с сохранением частично прежней самоидентификации).
В такого рода системах невозможна децентрализация процесса управления в полном смысле этого слова, так как она предполагает от​сутствие какой бы то ни было субординации, т.е. подчинения ниже​стоящего уровня управления выше стоящему, а значит, не позволяет достаточно четко координировать функционирование систем жизне​обеспечения. Этот вопрос вызвал острую дискуссию в период формиро​вания системы МСУ в С.-Петербурге, в результате чего был сделан вы​вод, что создание эффективной системы в городе невозможно, так как нельзя разделить компетенцию по управлению данными отраслями. Од​нако и управление городской системой крупного масштаба из одного центра неэффективно, а одной только деконцентрации функций недос​таточно, так как она не позволяет нижестоящим уровням решать про​блемы внутригородских территорий самостоятельно и под собственную ответственность, а лишь создает дополнительный уровень для реализа​ции решений, принятых на вышестоящем уровне. На основании сказан​ного можно сделать вывод, что в рамках целостных городских систем необходимо формировать структуру системы управления смешанного характера, комбинируя элементы децентрализации, деконцентрации, а также централизации осуществления функций, значимых в равной сте​пени для всего города.
Система управления Берлина как образец системы городского управления, оптимально отражающий структуру городской системы как управляемого объекта. Система управления Берлина может в значи​тельной степени служить образцом системы управления, оптимально отражающей структуру самой городской системы как управляемого объекта. Она представляет собой систему управления со сложной двух​уровневой структурой и демонстрирует очень высокую степень устой​чивости как во временном аспекте, так и с точки зрения сохранения сво​их основных параметров. Начиная с 1920 г. и вплоть до настоящего времени, в структуру системы управления городом и принципы ее функ​ционирования не вносились никакие кардинальные изменения (не считая периода с 1933 по 1945 г., когда она была полностью демонтиро​вана фашистами).
Впервые вопрос о создании специальной организационной структу​ры для управления делами и решения проблем на территории современ​ного Большого Берлина встал еще в 1871 г., после того как город пре​вратился в столицу Германской империи. Уже к концу XIX в. сложились
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экономические условия, делавшие это необходимым. Попытка создания такой структуры была сделана при принятии Закона о создании Целево​го союза в 1912 г. (Gesetz, 1912, 8-12). Закон действовал на огромной территории с населением в 4,2 млн человек (население города на 1994 г. — З.,46 млн). По данному закону Целевой союз регулировал все взаимоотношения с общественными рельсовыми транспортными сред​ствами, за исключением государственных железных дорог; определял красные линии улиц и планы застройки для всей территории союза; приобретал и сохранял сравнительно большие по площади, не подлежа​щие застройке территории. Данное управленческое решение оказалось недостаточно эффективным, что продемонстрировали первая мировая война и события, непосредственно последовавшие за ней. Организаци​онно данная форма оказалась слишком неопределенной, кроме того, не были достаточно четко отрегулированы с правовой точки зрения права и обязанности участников союза. Круг задач Целевого союза был очерчен слишком узко, не затрагивал никаких проблем, связанных с органами управления города, структурой системы управления, взаимоотношения ее элементов. Целевой союз был создан как некая временная структура, для решения частных, технических проблем. Степень связанности эле​ментов осталась недостаточной, единая инфраструктура не была сфор​мирована, самоидентификация не возникла, т.е. не была создана целост​ная городская система, чего настоятельно требовало дальнейшее разви​тие города.
После первой мировой войны и объявления Германии республикой сложилась качественно иная политическая ситуация, которая сделала возможным принципиально иное решение судьбы Большого Берлина. В феврале 1919 г, было избрано Законодательное собрание Пруссии, где очень большим влиянием пользовались Социал-демократическая и Де​мократическая партии Германии. Шло формирование новой политиче​ской системы, на основе принятой Конституции Веймарской республи​ки, а также новой Конституции Пруссии. Это стало базой проведения ряда реформ, в том числе и реформы системы управления Берлина.
Главными сторонниками создания единого муниципалитета на тер​ритории, приблизительно соответствовавшей территории Целевого сою​за, были правительство Пруссии и представители СДПГ и НСДПГ (Не​зависимая социал-демократическая партия Германии — непосредствен​ная предшественница КПГ). Обе политические силы, давая отрицатель​ную оценку деятельности Целевого союза, не видели дальнейших пер​спектив его развития. При этом для правительства на первом плане

стояли экономические и управленческие проблемы. «Левые» силы рас​сматривали создание нового муниципалитета как базу для распростра​нения своего влияния на весь город.
Противники создания единого Берлина, партии правого крыла (ГНП, ГННП и партия Центра), отмечая несостоятельность Целевого союза, тем не менее стремились к его совершенствованию и развитию, а также вносили предложения о создании некоей организационной струк​туры, которая могла бы объединить участников союза на правах членов своего рода «федеративного» образования. Их позиция диктовалась не​желанием создавать условия для консолидации левых сил, а также эко​номическими соображениями, в соответствии с которыми богатые при​городные муниципалитеты совершенно не желали часть своих доходов отдавать на нужды всего города в целом. Из всего выше сказанного можно сделать следующие выводы.
1. Борьба, разворачивавшаяся между сторонниками и противника​ми создания единого муниципалитета, носила острый политический ха​рактер. Все участники процесса (за исключением, может быть, предста​вителей правительства Пруссии) думали не только и не столько об управляемости города, перспективах его развития, экономических про​блемах, сколько о будущей расстановке политических сил в органах го​родского управления и связанных с этим процессах. Крайняя политиза​ция общества, характерная для Германии 20-х годов, могла отрицатель​но сказаться на принятии стратегически верного решения, а значит, и на судьбе города.
2. В обстановке острой политической борьбы в Законодательном собрании Пруссии было найдено тем не менее компромиссное решение, которое позволило создать единый муниципалитет, имевший новую для того времени организационную структуру, удовлетворившую, хотя бы частично, интересы всех сторон.
3. Результативность Процесса, протекавшего в столь сложных поли​тических и экономических условиях свидетельствует об эффективности действий административных органов (в данном случае, Министерства внутренних дел Пруссии и магистрата Берлина во главе с обер-бургомистром А. Вермутом), сумевших преодолеть сопротивление про​тивников принятия закона и добиться создания оптимальной структуры, а также способствовавших этому конструктивно ориентированных по​литических сил (в данном случае, партия Центра).
Большой Берлин был создан после принятия закона «Об образова​нии нового городского муниципалитета Берлин» в 1920 г. (Gesetz, 1987,
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833). Им определяется достаточно высокая степень децентрализации системы городского управления, в которой каждый из районов обладает определенной (хотя и ограниченной) степенью автономности. Районы являются в данной системе субъектами местного самоуправления с ог​раниченной компетенцией. Все вопросы муниципального права регули​руются законами «О системе управления в районах» (3) и «О разграни​чении компетенции между городским и районным уровнем» (2).
Закон «О системе управления в районах» регулирует вопросы из​брания районных собраний депутатов, формирования ими районных администраций.
Параграф 2, определяющий общий правовой статус районов города и систему органов управления в районе, гласит:
(1) районы являются самоуправляющимися образованиями в рам​ках Берлина без статуса юридического лица;
(2) органами управления в районе являются собрание народных представителей района и районные правления.5
Одним из чрезвычайно важных представляется нам параграф 4 дан​ного (Bezirksverwaltungsgesetz, 1994, 154) закона, так как он определяет бюджетную деятельность районов, предусматривая выделение районам общих финансовых сумм в рамках их бюджетного плана для выполне​ния ими задач в соответствии с законом о бюджете. Ответственность за выполнение бюджета несет сам район. Утверждается районный бюджет Собранием народных представителей района, что является одной из его основных компетенции согласно параграфу 12 данного закона (ibid., 157).
В процессе развития города объем компетенции районов постепен​но расширялся, что увеличивало степень децентрализации системы го​родского управления. Одним из этапов этого развития стал принятый в 1998 г. о территориальной реформе, которая сократит количество рай​онов с одновременным предоставлением им более широких полномо​чий, в том числе и в бюджетной сфере. Принятие данного закона — также следствие политического компромисса.6
Названия органов управления даны по: Коротко о новом Берлине. Берлин, 1995.
С. 24.
6 Gesetz ilber die Verringerung der Zahl der Bezirke (Gebietsreform) vora 10. Juni 1998 // Gesetz- und Verordnungsblatt ftir Berlin, Nr. 19, 20. Juni 1998. Количество районов сокра​щается с 23 до 12, что соответственно значительно увеличивает их способность к авто​номному функционированию.
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         Большое  значение  для  функционирования  системы  городского управления имеет закон «О разграничении компетенции между город-Щ ским и районным уровнем», который прежде всего проводит четко раз-
Ш

— граничение между задачами городского и районного уровня управления, _  подчеркивая при этом то, что «государственная и муниципальная дея-|тельность в Берлине не разделяются» (параграф 1) (Allgeimeines, 1994, _         Согласно закону, «городские органы управления выполняют задачи, ш имеющие общегородское значение или по своему характеру обязательно Ш требующие единообразного решения. Районные управления выполняют все остальные задачи. При этом они подлежат только специализирован​ному контролю соответствующего управления сената...» (параграф 3, =    часть 1-2) (ibid., 29-30).
1
Ряд параграфов закона предусматривает возможность для районов в
1    рамках совета бургомистров выражать свою позицию по основным во​
просам законодательства и управления. Это относится также к внесению
законопроектов членами палаты депутатов.
В вопросах бюджета пока можно наблюдать абсолютное преобла​дание компетенции городского уровня управления, что свидетельствует об ограничении суверенитета районов Берлина как субъектов местного самоуправления. Аналогичное ограничение можно наблюдать в сфере кадрового регулирования. Кроме того, районы не имеют собственной «общей компетенции», т.е. не могут расширять круг своих задач, а также не имеют права издания собственных «уставов», т.е. нормативных пра​вовых актов, которые издаются по различным вопросам самостоятель​ными муниципалитетами. Наиболее обширная компетенция принадле​жит им в области планирования использования территорий, застройки, землеустройства и отчуждения земельных участков для общественных нужд.
При анализе данного закона особое внимание привлекает чрезвы​чайно полное и подробное изложение всех аспектов взаимоотношений города и районов на современном этапе развития Берлина.
Пример данной городской агломерации позволяет сделать следую​щие выводы:
• формирование единой системы управления в крупной городской агломерации или мегаполисе является сложной социально-политической и управленческой проблемой;
• достижение консенсуса в ходе данного процесса возможно лишь на основе компромисса между всеми участвующими в нем политиче-
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скими силами на основе учета интересов всего городского сообщества и городской системы в целом;
• созданная структура системы управления не может сохраняться без последующих изменений, однако может сохранять свои базовые па​раметры в течение длительного времени;
• элементы целостной городской системы могут обладать лишь от​носительной автономией, что требует создания в данных системах спе​цифических по их характеристикам систем МСУ (характерные особен​ности указаны выше);
• в части балансировки механизмов централизации и децентрализа​ции в системе управления крупной городской системой возможны раз​личные варианты, диктуемые историческими национальными и иными особенностями самой системы.
Система управления Лондона как вариант высокой степени де​централизации структуры в системе управления городской системой большого масштаба. Не менее яркой иллюстрацией развития системы управления и ее специфической структуры в крупной городской агломе​рации может служить также система управления крупнейшего города Великобритании и одного из крупнейших городов Европы — Лондона.7 С 1985 г. в этом городе не существуют единый представительный и ис​полнительный орган на городском уровне. Город перестал быть муни​ципалитетом, передав эти полномочия городским районам (boroughs). В настоящее время система управления города включает в себя органы управления 32 городских районов и так называемую «корпорацию Лон​донского сити». Из этих 32 районов 12 районов и Сити составляют центр города, а остальные 20 являются окраинными. Различия между первыми и вторыми с административной точки зрения полностью утра​тило значение.
По сравнению с уже рассмотренной нами системой, степень децен​трализации в системе управления Лондоном значительно выше.
Совет Большого Лондона был создан в 1965 г. (он пришел на смену Совета графства Лондон) как орган стратегического управления на ме​стном уровне, принявший на себя ответственность за весь город. Этот орган городского управления просуществовал до его упразднения в 1986 г.
7 С середины XIX в. город пережил 4 кардинальных реформы системы управления и сейчас готовится к пятой. При этом вектор проведения реформы каждый раз отличался от предыдущего: до 1985 г. основным направлением было движение к большей центра​лизации, реформа 1985 г. носила противоположный характер.
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Несомненно, одним из наиболее существенных вопросов, которые должны решаться в рамках всего города в целом, является вопрос стра​тегического планирования, особенно в аспекте долгосрочного развития города. Вкратце охарактеризуем функционирование системы планиро​вания в рамках городской системы с высокой степенью децентрализа​ции в структуре системы управления на примере Лондона.
До 1986 г. в качестве основного стратегического планового органа выступал Совет Большого Лондона (СБЛ). Управление и руководство развитием столицы осуществлялось с помощью Плана Развития Боль​шого Лондона (ПРБЛ). В рамках этого общего плана каждый район го​товил свой районный план в соответствии с потребностями и специфи​кой использования территорий в данной части города. Планы районов значительно отличались по объему, структуре и содержанию. Вслед за опубликованием в правительственных источниках в 1985 г. программы «Совершенствование городов» были упразднены так называемые «мет-рополитенские советы», включая СБЛ. Так в метрополитенских округах была создана одноуровневая система местного самоуправления. Таким образом, была изменена вся политическая география процесса планиро​вания в Лондоне, компетенция подготовки планов использования подве​домственных территорий была передана районам города.
Функции бывшего СБЛ в этой сфере были переданы 3 различным органам.
1. Стратегическое планирование и управление транспортными по​токами на основных дорогах были сконцентрированы в инстанциях цен​трального правительства, а именно — в расширенном Лондонском ре​гиональном отделе Департамента по вопросам окружающей среды и транспорта.
2. Ряд функций был передан квазиавтономным неправительствен​ным организациям, например, Британскому фонду или Комитету нацио​нальных рек, или совету Южного банка и т.п.
3. Большинство же функций контролируется и осуществляется объединенными комитетами районов Лондона.
Планы районов составляются и принимаются в рамках имеющихся рекомендаций и основных направлений развития, разрабатываемых агентствами более высокого уровня управления (имеется в виду — об​щегородского). Первым из таких агентств является Лондонский кон​сультативный комитет по планированию. В него входят представители районов и центрального правительства, что делает его не абсолютно независимым с политической точки зрения. Успешная деятельность это-
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го комитета способствовала укреплению его роли в решении вопросов, где районы оказывались конкурентами или там, где необходимы были принципиальные решения по вопросам, где требовалось сотрудничество районов.
Координация внутри Лондона осуществляется также целым рядом добровольных организаций, которые, однако, часто несвободны от влияния различных политических партий. Районы города, контролируе​мые консерваторами, представлены Лондонской ассоциацией районов. Районы, находящиеся под контролем лейбористов, — Ассоциацией ор​ганов управления Лондона. И хотя сотрудничество между этими двумя организациями является скорее исключением, чем правилом, по многим вопросам им удается прийти к консенсусу, например, при защите инте​ресов Лондона перед правительством Великобритании.
Существует и еще целый ряд органов координации в сфере плани​рования в рамках всего города, что вновь подтверждает тезис о большей степени консолидации городских систем по сравнению с системами ре​гиональными и государственными в связи с их более ограниченной тер​риторией и соответственно большей концентрацией населения, функ​ций, различных элементов системы, связанных гораздо более интенсив​ными связями, чем это имеет место в системах другого характера.
В настоящее время правительством лейбористов разработан проект реформы системы управления Лондона, предусматривающий создание на городском уровне единого органа в составе мэра Большого Лондона, избираемого горожанами, и ассамблеи в составе 25 человек, которая должна создать противовес мэру и его чиновникам и взаимодействовать с ними в процессе городского управления. Компетенция районов при этом практически не сужается, на городском уровне концентрируются только функции и задачи, решение которых необходимо осуществлять в рамках всего города: стратегическое планирование и развитие, внешние связи, транспорт, полиция, пожарная охрана и чрезвычайные ситуации. На новом этапе развития городской системы, таким образом, с одной стороны, создается более автономная по отношению к государству (цен​тральному правительству) система, а с другой стороны, повышается степень централизации внутри самой системы для создания более четко​го и струк!урированного процесса координации всей управленческой деятельности.
Обе рассмотренные системы управления находятся в настоящее время в процессе эволюции, что не дает пока возможности оценки эф​фективности вносимых в их системы управления изменений. Однако
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общее направление движения отчетливо прослеживается как поиск оп​тимального баланса в распределении функций и компетенции между элементами системы и уровнями ее управленческой структуры.
Новые методы и механизмы управления в системах управления аг​ломераций и мегаполисов. Проблемы крупных городских систем не ис​черпываются только поиском оптимальной структуры системы управле​ния. В условиях финансового дефицита, усложнения и диверсификации функций, обострения политической и социальной обстановки, повыше​ния активности граждан, их участия все в большей степени в процессе управления городом возникла необходимость поиска новых форм и ме​тодов, используемых в процессе управления. Он осуществляется в рам​ках разработки моделей менеджмента в административной деятельности на разных уровнях управления.8
В связи с этим ставятся следующие основные цели:
• усиление ориентации органов управления вовне, т.е. учет в боль​шей степени интересов граждан с позиций «ориентированной на клиента организации» в таких областях управленческой деятельности, как пла​нирование, соблюдение всех процедурных моментов, а также предос​тавление определенных услуг;
• усиление ответственности внутри органов управления за резуль​таты работы;
• передача компетенции в базисные структуры органов управления (условное название: центры деятельности и ответственности — ЦДО);
• стимулирование постоянного процесса обучения и, как следствие, расширение возможностей для совершенствования деятельности;
• повышение степени экономичности и эффективности;
• повышение привлекательности органов управления как возмож​ного места работы для квалифицированных сотрудников путем создания больших возможностей для самостоятельной организации деятельности и ответственности за нее.
Основные требования, предъявляемые к системе:
• необходимость создания ясных представлений о компетенции и организационной структуре органов управления, а также необходимость решения всех административных вопросов в одном месте, исключе-
8 В соответствии с решением сената Берлина от 10 мая 1994 г. основной целью ре​формы системы управления города является ее превращение «в современное, экономично работающее и ориентированное на интересы своих клиентов, т.е. граждан и экономики, предприятие по осуществлению различных видов деятельности» (Rogers, 1999, 4).
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ния дробления решения одного вопроса между несколькими исполните​лями;
• доброжелательность в процессе деятельности должна быть обес​печена всем сотрудникам и руководителям организационно и стимули​роваться различными мерами (решение вопроса в одной инстанции, гибкая организация рабочего времени и наличие всего необходимого современного обеспечения являются обязательными условиями дости​жения данной цели);
• сокращение пути от постановки проблемы до принятия оконча​тельного решения;
• ответственность за получение четко определенных результатов деятельности должна быть децентрализована в той степени, в которой это возможно, чтобы предоставить право принятия решений тем со​трудникам, которые находятся в непосредственном контакте с клиентом, а значит, лучше всего знают предъявляемые требования и саму проце-
дуру;
• в децентрализованных подразделениях при наличии в них макси​мально возможной ответственности за результат деятельности необхо​димо создать за счет введения более свободных механизмов бюджетно​го регулирования возможности для принятия решений, обеспечивающие решения более экономичные и связанные с меньшими затратами;
• перенесение большей части ответственности на уровень непо​средственных исполнителей (это создает возможности для более ответ​ственной работы, а значит, более высокий уровень мотивации и боль​шую привлекательность данного вида деятельности для молодых со​трудников);
• работа ЦДО (Центры деятельности и ответственности) должна управляться специальными «целевыми соглашениями» (Фактически они представляют собой директивы, предварительно согласованные с адре​сатом. Новым в их деятельности является то, что вместе со специальны​ми параметрами в них включаются кадровые и материальные ресурсы, необходимые для выполнения данной задачи и определяемые в ходе переговоров при участии специального центра стратегической поддерж​ки. Кроме того, такое соглашение фиксируется письменно на опреде​ленный срок. Вследствие этого достигается определение директив на более длительный срок, а также большая самостоятельность ЦДО в про​цессе деятельности. Отдельные указания по тем или иным специальным

вопросам допустимы и в таком варианте, но ставится цель ограничить их частотность);
• передача ряда функций ЦОД «свободным» (частным) трегерам должна оставаться прерогативой соответствующих политических орга​нов (городской палаты депутатов, сената, районного собрания депута​тов, районной администрации);
• несмотря на использование экономических механизмов управле​ния административные органы должны оставаться по своей сути органи​зацией, параметры которой в значительной степени определяются поли​тическими решениями и правовым регулированием; демократически избранные политические органы должны сохранить свое право на осу​ществление контроля и вмешательство в процесс управления при созда​нии новой организационной структуры.
Реформа также предусматривает создание системы управления вто​рого уровня. Наличие необходимой для процесса управления информа​ции о результатах деятельности не дает еще непосредственно практиче​ских результатов. Соответствующие уровни в системе управления должны быть в состоянии на основе этой информации принимать реше​ния, способствующие ведению экономичной и соответствующей инте​ресам граждан деятельности. Для этого необходимы и структурные из​менения. В их процессе бывшие отделы (управления) или их части пре​вращаются в ЦДО, становясь базовыми подразделениями администра​тивных органов, которым передается не только ответственность за ре​шение тех или иных специализированных задач, но и ответственность за необходимые для их решения ресурсы (материальные, финансовые, кад​ровые). По действующему законодательству ЦДО объединяются в 5 от​делов, составляющих управление.
Большая роль в процессе создания новой организационной струк​туры отводится Службе стратегической поддержки (ССП), в задачи которой входит:
• подготовка решений администрации соответствующего уровня;
• разработка на основе этих решений основных направлений, зна​чимых для жизни всей системы или одного из ее элементов, а также формулировка требований к отдельным ЦДО;
• регулирование процесса заключения целевых соглашений между соответствующим элементом и ЦДО с повышением их реалистичности, приемлемости для обеих сторон;
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контроль достоверности основных параметров целевых соглаше-
ний.
ЬС основным составляющим административной реформы можно отнести:
• новые • принципы управления персоналом, предусматривающие его постоянное развитие, стимулирование его творческой активности и стремления к принятию самостоятельных решений;
• новую философию административной деятельности, в которой любой ее вид (или отдельный аспект) становится «продуктом», подоб​ным тому, который создается в сфере материального производства, или услуге, предоставляемой в сфере услуг; (Дефиниция продуктов, состав​ление их полного каталога — одна из предпосылок проведения рефор​мы. Качество продукта — базовое понятие реформы, менеджмент в этой области приобретает особое значение, так как переход на новую систему управления не должен уменьшать количественно и ухудшать с точки зрения качества параметры деятельности системы городского управ​ления.)
• новая организационная структура, в которой меняются принципы взаимоотношения отдельных элементов системы управления (см. п.4.3.);
• новые инструменты контроля и оценки деятельности, где цен​тральное место занимает учет результатов деятельности (экономические и финансовые параметры), а также процесс бюджетирования, т.е. разра​ботки критериев оценки эффективности и экономичности администра​тивной деятельности;
• формирование нового мышления сотрудников системы управле​ния, для которых реформа должна стать долговременной задачей, тре​бующей серьезного анализа (в том числе, со стороны независимых экс​пертов), использования научных разработок и четкого руководства в процессе проведения; участие каждого — залог успеха,
В XXI в. человечество вступает как цивилизация гигантских и меньших по масштабам городских систем. Как и на заре цивилизации, проблемы жизни, развития и управления этих систем выходят на перед​ний план. От их решения во многом зависит как дальнейшая эволюция цивилизации, так и ее устойчивое развитие в долгосрочной перспективе.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Автономность городской системы, деконцентрация, децентрализация, городская система, государственное управление и местное самоуправление в городской системе, компактный город, агломерация, мегаполис, экуменополис, современный процесс урбани​зации, субсидиарность.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Каковы основные особенности современного процесса урбанизации?
2. В чем заключается специфика процесса управления агломерациями и мегапо​лисами?
3. Какие основные варианты соотношения государственного управления и местного самоуправления встречаются в настоящее время в крупных городских системах?
4. Каким видят ученые будущее современного города?
- 5. Как осуществляется деконцентрация и децентрализация в системе управления аг​ломерацией?
6. На каких принципах основана новая модель управления крупными городскими
системами?
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Глава 14 МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
14.1. Теоретические основы местного самоуправления
Основные этапы развития теории местного самоуправления.
Понятие «самоуправление» впервые стало употребляться в связи с ме​стными органами власти уже в период Великой французской буржуаз​ной революции, чтобы отразить факт самостоятельности общины по отношению к государству. Появление же самого термина связано с именем прусского министра и теоретика государственного управления Лоренца фон Штейна (1757-1831), который видел в самоуправлении не только форму участия граждан в управлении делами государства на ме​стном уровне, но и средство пробуждения у людей чувства принадлеж​ности к единому сообществу. Среди тех, кто одними из первых показал значение местного самоуправления для развития демократии, были Алексис де Токвиль и Джон Стюарт Милль.
Э.Мейер, О.Лабанд, О.Ресслер развивали в своих работах теорию свободной общины, противопоставляющую деятельность органов само​управления государственному управлению.
Пришедшая ей на смену общественная (или общественно-хозяй​ственная) теория местного самоуправления также исходила из проти​вопоставления государства и общины, из принципа признания свободы осуществления своих задач местными сообществами. На первый план она выдвигала не естественный и неотчуждаемый характер прав общи​ны, а негосударственную, преимущественно хозяйственную природу деятельности органов местного самоуправления. Однако постепенно эта идея начала терять свою привлекательность.
Местное самоуправление стали рассматривать как распределение обязанностей по управлению государственными делами между цен​тральными и местными властями. Признав необходимость определен​ной автономии на местах, специалисты сконцентрировали свое внима​ние на теоретической разработке отдельных проблем, в частности, раз​граничения компетенции между центральными и местными органами власти. В результате на смену «общинным» теориям местного само-
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управления пришла государственная теория местного самоуправления, согласно которой самоуправление — это одна из форм организации ме​стного государственного управления. Все полномочия в области мест​ного самоуправления даны государством, имеют своим источником го​сударственную власть. Однако в отличие от центрального государст​венного управления местное самоуправление осуществляется не прави​тельственными чиновниками, а при помощи местных жителей, заинте​ресованных в результате местного управления. Передача некоторых задач государственного управления в ведение местных сообществ обу​словлена тем, чтобы обеспечить более эффективное решение данных вопросов на местном уровне.
В начале XX в. некоторое распространение получила теория, со​гласно которой органы местного самоуправления хотя и исполняют функции государственного управления, но являются органами не госу​дарства, а общин как особых от государства публично-правовых юри​дических лиц. В целом же в этот период в научной литературе доста​точно четко прослеживалась мысль о том, что под самоуправлением следует понимать такую организацию управления, при которой получа​ет выражение общественный элемент.
В это же время с идеей муниципального социализма выступили члены Фабианского общества и в особенности Сидней и Беатрис Вебб. В местном самоуправлении они видели продолжение традиционной общинной жизни, строящейся на исторически существующих местных органах, роль которых гораздо важнее произвольно созданных государ​ством органов. Фабианцы полагали, что местное самоуправление, сво​бодное от контроля из центра, реализующее на муниципальном уровне принципы социализма, должно способствовать развитию практического братства людей, соответствовать их доброй воле и интересам.
Их современники и соотечественники, так называемые гильдийские социалисты делали акцент на функциональной демократии, менее ярко защищая идеи демократии территориальной. В работах Дж.Коула была возрождена вера в братство и групповую основу демократического правления на местном уровне. При этом под группами Коул понимал не группы давления из представителей среднего класса, а гильдии трудя​щихся различных профессий и ремесел, которые должны были быть представлены в местном самоуправлении. Такое функциональное пред​ставительство, рассматривающее производителей одновременно как граждан и потребителей, должно было оказывать более эффективное влияние на управление.
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Необходимо отметить, что в дореволюционной России все эти тео​рии местного самоуправления имели своих сторонников. Так, основные начала общественной теории самоуправления получили свое обоснова​ние в работах В.НЛешкова и А.И.Васильчикова. Государственная же теория самоуправления получила свое развитие в работах таких видных правоведов, как А.Д.Градовский, В.П. Безобразов, Н.И.Лазаревский.
В целом можно сказать, что теоретики XIX — начала XX в. выдви​нули три ключевых аргумента в пользу местного самоуправления, а именно — то, что оно предоставляет возможность для политического участия; помогает обеспечить эффективное предоставление услуг; во​площает в себе традицию оппозиции излишне централизованному управлению. В их представлении местное самоуправление — это отно​сительно автономный многоцелевой институт, обеспечивающий набор услуг, имеющий возможность установления и сбора налогов и контро​лируемый путем выбора представителей для осуществления контроля за работой оплачиваемых чиновников.
Новый этап в развитии теорий местного самоуправления относится уже к периоду после окончания Второй мировой войны. Основной про​блемой становится приспособление местного самоуправления к тем требованиям, которые начинает ему предъявлять развивающееся соци​альное государство. Несмотря на то, что этот период, называемый ря​дом западных исследователей «золотым веком» местного самоуправле​ния, проходил под знаком расширения и укрепления местных органов власти, что было главным образом связано с перестройкой и обновлени​ем инфраструктуры общественного сектора, быстрым развитием про​цесса урбанизации, созданием социального государства, развитие и функционирование местного самоуправления не было беспроблемным. Особую озабоченность, как правило, вызывали проблемы, связанные с отношениями между центром и местными органами власти, защитой местной автономии, а также с эффективностью функционирования са​мой системы местного самоуправления.
Тревожные симптомы в этих сферах особенно усилились в середи​не 70-х годов, что было связано в первую очередь с кризисом социаль​ного государства. Возникла настоятельная необходимость глубокого научного анализа возникшей ситуации, разработки теоретических кон​цепций местного самоуправления, которые могли бы послужить осно​вой для формирования государственной политики в этой сфере, осуще​ствления соответствующих реформ. И не случайно именно в этот пери​од особенно интенсивно идет процесс формирования основных теоре-
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тических подходов к оценке сущности такого сложного социально-политического феномена, каковым является местное самоуправление.
Современные концепции местного самоуправления. В современ​ной социально-политической теории господствующими являются сле​дующие четыре основных подхода к местному самоуправлению:
1) локалистский подход, базирующийся на плюралистической тра​диции и являющийся в настоящее время своего рода новой «официаль​ной» идеологией местных политических элит;
2) подход с позиций теории общественного выбора, которая при​менительно к местному самоуправлению присуща широкому спектру «новых правых»;
3) дуалистический подход, получивший значительное распростра​нение в академических кругах в 80-е годы благодаря объединению ши​рокого спектра теоретических подходов, в особенности сочетающих элементы корпоративистского и плюралистического анализа;
4) неомарксистская концепция социальных отношений, базирую​щаяся на классовой оценке современного либерально-демократического общества.
1. В основе локалистской концепции местного самоуправления ле​жат идеи либеральной демократии, в соответствии с которыми местные органы власти выступают как важный институт политической демокра​тии. В самом общем виде суть взглядов сторонников локализма сводит​ся к следующим аргументам:
А. Важность существования сильного и разветвленного местного самоуправления определяется необходимостью разделения власти в государстве и вовлечения большего числа людей, проживающих в раз​личных регионах, в процесс принятия решений. Диффузия власти явля​ется фундаментальной ценностью, и местные власти как выборные ор​ганы могут представлять собой дисперсию легитимной политической власти в демократическом обществе.
Б. Сила демократии состоит в разнообразии получаемого властями ответа со стороны граждан. Потребности жителей в различных местно​стях различаются, и местное самоуправление позволяет удовлетворить их. Местные органы власти могут учиться друг у друга различным спо​собам обеспечения этих потребностей, экспериментируя и используя опыт других. Учитывая тот вызов, который бросает время органам управления на всех уровнях, такая способность к инновациям и обуче​нию жизненно важна.
В. Местное самоуправление носит локальный характер, что позво​ляет обеспечить доступность и быстроту реагирования со стороны чле-
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нов советов и чиновников, работающих на местном уровне. Более от​крытый характер их деятельности позволяет оказывать на них необхо​димое давление тогда, когда очевидной становится их недостаточная готовность удовлетворять потребности местных жителей.
Г. Местные органы власти имеют большие возможности завоевать доверие общественности. Они облегчают возможность разумного соче​тания местных ресурсов с местными потребностями.
В целом локалистская концепция местного самоуправления бази​руется на плюралистическом подходе к пониманию государства и поли​тики, в основе которого лежит тезис о существовании разнообразия со​циальной, институциональной и идеологической практики и самоценно​сти этого разнообразия. При этом прослеживается определенная враж​дебность по отношению к централизованному государству и, соответст​венно, идеализация выборных органов местного самоуправления.
В то же время для многих локалистов не свойствен упрощенческий подход к оценке процесса влияния на местные органы власти со сторо​ны жителей. Однако они рассматривают эту ситуацию как неизбежную и законную в том случае, когда выбор делается сознательно и открыто выборными представителями. Этот аргумент вполне соответствует точ​ке зрения большинства плюралистов, которые таким же образом при​знают правомерность реального неравенства влияния различных групп в том случае, если оно отражает различную степень интенсивности, с которой высказываются те или иные предпочтения, и если сохраняется потенциальная возможность для мобилизации новых интересов и обес​печивается их доступность.
Оценивая существующую политическую практику, сторонники ло-калистской концепции считают, что успешное функционирование сис​темы местного самоуправления на современном этапе во многом зави​сит от наличия следующих факторов:
• законодательно зафиксированного распределения ролей между центральными и местными органами управления;
• местного подоходного налога;
• пропорционального представительства в выборных органах;
• сильно выраженной тенденции к унитарным органам власти.
2. Сторонники концепции общественного выбора оптимальным механизмом распределения товаров и услуг и принятия соответствую​щих решений считают рынок. По сравнению с ним и государственная бюрократия, в том числе на местном уровне, и представительная демо​кратия значительно проигрывают. Государственная бюрократия испы-
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тывает непреодолимое стремление к избыточности используемых ре​сурсов. Отсюда— тенденция государственного сектора к дефициту бюджета, в результате которого стоимость государственных затрат тяж​ким бременем ложится на налогоплательщиков, а нередко и на будущие поколения граждан.
Вместе с тем структура политических рынков и условия участия Ц    граждан в процессе принятия решений носят в современных демократи-
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~    ях крайне жесткий характер. Вот почему сторонники концепции обще​ственного выбора нередко высказывают недоумение по поводу того, что
Ц    либеральные демократии столь мало склонны к экспериментированию с
Ц'    альтернативными способами организации.
Щ
Для того чтобы преодолеть неэффективность местного самоуправ​
ления, сторонники данной концепции предлагают проведение двух ос​
новных реформ институционального характера. Первая реформа — это
внешнее контрактирование, предписываемое местным органам само-
управления из центра. Его притягательность заключается, по мнению
сторонников общественного выбора, в том, что открытая состязатель-
I     ность с частным сектором заставляет местную бюрократию и большей
I     степени раскрыть истинную информацию о стоимости обеспечиваемых ими услуг и делает возможным сравнение эффективности затрат с част​ным сектором. Внешнее контрактирование также бросает вызов моно​польным позициям государственного сектора и, как следствие, оказыва​ет давление на профсоюзы и профессионалов. Вторая реформа— фраг​ментация существующей бюрократии. На смену крупным, неэффектив​ным ^организациям системы местного самоуправления должно прийти большее число мелких органов, позволяющих удовлетворить разнооб​разные потребности различных групп населения. Это позволит разру​шить монополию на контроль, приведет к возрастанию конкуренции внутри местной бюрократии, что в конечном счете послужит усилению общественного контроля и общественного выбора.
В целом данная концепция местного самоуправления является во многом производной от административных моделей, поскольку в ней главным считается необходимость эффективности деятельности мест​ных органов власти, основной задачей которых является предоставле​ние определенного набора услуг жителям данной местности. Сама не​обходимость существования управления на местном уровне обосновы​вается главным образом лишь тем, что многие услуги могут быть гораз​до эффективнее предоставлены местными властями, а не центральным правительством.
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Таким образом, легитимность местных органов власти в дан​ном случае производна от относительной административной эффектив​ности.
3. Концепция местного самоуправления, базирующаяся на теории дуалистического государства, рассматривает местные органы власти прежде всего как местное ответвление административного аппарата государства.
В центре этой концепции — во-первых, отношения между государ​ством (национальным и местным) и его внешней средой и, во-вторых, специфическое разделение политических функций между общенацио​нальными и местными органами власти. Она базируется на различении двух важнейших функций государства: социального инвестирования и социального потребления.
Политика социального инвестирования имеет своей целью сохра​нение производства товаров и услуг в экономике путем поддержки до​ходности частных фирм. Она включает в себя обеспечение государст​вом базовых материалов и услуг, таких как сталь, уголь, газ, электриче​ство, которые необходимы для частных производителей, обеспечение физической инфраструктуры, такой как автомагистрали, железные до​роги и порты, которые обслуживают частный сектор, и прямую финан​совую поддержку в форме займов, справедливости акционирования, субсидий и налоговых льгот. В противоположность этому политика со​циального потребления в первую очередь имеет своей целью обеспече​ние потребительских нужд различных групп населения, которые по раз​ным причинам не могут удовлетворить свои потребности через рынок. Эта категория услуг включает в себя поддержку с помощью прямых выплат, таких как пенсии, социальные пособия и выплаты семьям, а также обеспечение до определенного уровня образованием, медицин​ским обслуживание и жильем.
Процесс социального инвестирования носит относительно закры​тый корпоративный характер: на практике он в значительной степени оказался вне сферы влияния традиционных институтов представитель​ной демократии, поскольку ключевые решения принимаются государст​венными чиновниками при тесном консультировании с избранной груп​пой производителей, профессиональных ассоциаций и профсоюзов. Этим группам предоставлен прямой и, привилегированный доступ к го​сударству, так как их сотрудничество существенно для эффективного проведения политики социального инвестирования. Процесс же соци​ального потребления охватывает значительно большую сферу конку​ренции и различия интересов. И здесь влияние выборов, групп давле-
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ния, осуществляющих лоббирование, общественное мнение по-прежнему остаются реальными и эффективными. В этом случае доступ к государству носит более открытый и демократичный характер.
В большинстве случаев государство предпочитает осуществлять социальное инвестирование на уровне центрального правительства, со​циальное потребление— на уровне местных органов власти. Отсюда можно сделать вывод о том, что политический процесс на местном уровне имеет свою специфику: приоритетное направление деятельности органов местного самоуправления— проблема благосостояния, или социальное потребление. Соответственно сам политический процесс носит более открытый характер и базируется не столько на классовых различиях, сколько на достаточно подвижных объединениях потреби​тельских групп, а господствующей идеологией является идеология со​циальных потребностей.
Таким образом, легитимность местного самоуправления в данном варианте производна от местных политических структур, обеспечи​вающих базовые потребности жителей путем предоставления соответ​ствующих услуг. Соответственно, признание специфического характера деятельности органов местного самоуправления помогает объяснить те ограничения, которые налагаются на нее центром.
Следует отметить, что концепция дуалистического государства особенно популярна среди ученых и политиков социал-демократи​ческой ориентации и в значительной степени отражает основное проти​воречие, с которым традиционно сталкиваются социалисты, вырабаты​вая свое отношение к местному самоуправлению.
С одной стороны, социалистический идеал ориентируется на мак​симальное вовлечение людей в процесс общественного планирования, а это может быть реально достигнуто только через расширение рамок местной автономии. С другой стороны, перераспределительная направ​ленность социальной политики диктует необходимость внедрения об​щих стандартов, что возможно только через проведение достаточно же​сткой общенациональной политики и компенсации местных различий из центра.
4. В основе концепции местного самоуправления, базирующейся на теории социальных отношений, лежит неомарксистский взгляд на со​временное капиталистическое государство. Сущность ее сводится к следующему. Местное самоуправление играет роль двойного предста​вительства. Оно представляет местные интересы, различающиеся в за​висимости от местности, неся в то же время ответственность за полити​ку, определяемую на общенациональном уровне. Местное самоуправле-
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ние выступает и действует, исходя из доминирующих местных интере​сов, но оно ограничено в своих действиях необходимостью выступать в роли местного исполнителя решений, принимаемых центральным пра​вительством.
На общенациональном уровне наибольший вес имеют крупные фи​нансовые и промышленные интересы, и местные органы власти могут быть вынуждены интерпретировать общенациональную политику как справедливую и отвечающую потребностям общественного развития. В равной степени местные власти должны искать способы представлять проблемы таким образом, чтобы это отвечало ожиданиям доминирую​щих местных интересов (в одних местностях — землевладельцев, в дру​гих — рабочего класса). Отсюда и напряженность в отношениях между центром и местным самоуправлением.
При всей остроте дискуссий, ведущихся вокруг основных концеп​ций местного самоуправления, ориентации тех или иных политических сил на одну из них и, соответственно, подведение определенной теоре​тической базы под реформы, проводимые в различных странах в по​следней четверти XX в., сам язык этих реформ практически везде оди​наков,  и это  предопределяется общей приверженностью  основным принципам либеральной демократии. Все они направлены против моно​полии и бюрократического единообразия, в интересах децентрализации управления, доступности, отзывчивости, выбора и эффективности. Раз​личия же в концептуальных подходах находят свое отражение в выборе средств реализации этих идей. Так, в Западной Европе по одну сторону спектра стоит Великобритания, где реформы имели в значительной сте​пени вид жесткого диктата со стороны центрального правительства, бросая вызов тому месту, которое органы местного самоуправления традиционно занимали в политической системе страны. В других стра​нах реформы не являлись чем-то навязанным местным властям сверху: будь-то новое законодательство или новая политика занятости. При этом, однако, уровень финансирования мог быть использован как сред​ство подтолкнуть перемены, как это происходило в Германии и Нидер​ландах. В этом случае можно сказать, что изменения являются в боль​шей степени результатом возрастающего понимания между различными уровнями управления. В Швеции, Норвегии, Дании и Португалии, где в принципе отдается предпочтение местному самоуправлению (а не цен​тральному или региональному управлению), господствует мнение, что его роль в политике и предоставлении услуг должна быть усилена, а не просто изменена.

14.2. Принципы и модели взаимоотношений между местным самоуправлением и демократическим государством
Автономия местного самоуправления. Органы местного само​управления имеют принципиально иную природу и значение, чем ин​ституты государственной власти, и более тяготеют к гражданскому об​ществу. Они не являются субъектами государственной власти, а входят в группу субъектов общественной власти. Власть трех ветвей государ​ства распространяется на гражданское общество лишь постольку, по​скольку происходит установление и защита правовых норм, обеспечи​вающих функционирование этого общества. Местом же реализации ре​шений органов местного самоуправления, наоборот, выступает пре​имущественно гражданское общество. Вместе с тем, очевидно, что оба вида власти имеют много общего. Местная власть, как и центральная, носит публичный характер, выполняет общие цели (управление делами государства и общества), близка к государственным институтам в мето​дах реализации социальных задач. Самоуправленческие и государст-веннические    начала    совмещаются    в    едином    институционально-нормативном комплексе публичной власти и соучаствуют (при явном доминировании государства) в реализации публично-властных полно​мочий. Симбиоз этих двух начал порождает ряд промежуточных и сме​шанных форм и отражается на вертикальном распределении объема суверенитета государства. Он ведет к тому, что основные публично-властные прерогативы государства— законотворчество, исполнитель​но-распорядительная деятельность, фискальные и правоохранительные функции и др. — неравномерно концентрируются на различных уров​нях управления.
В этих условиях проблема взаимоотношений с органами государст​венной власти, прежде всего центральными и (там, где они существуют) региональными, является ключевой для определения той роли, которую играет местное самоуправление в политической системе общества, в системе разделения властей. В связи с этим, как правило, и возникает вопрос об автономии местного самоуправления.
В принципе автономия местного самоуправления всегда относи​тельна, поскольку для нее характерно наличие двух типов ограничений: во-первых, экономические и социальные ограничения, во-вторых, огра​ничения верхних уровней управления.
Экономические и социальные ограничения мотивируются следую​щими причинами:
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• условия функционирования местной экономики лимитируют на​логовую базу, дающую возможность повышения местных доходов;
• доминирующие в местном сообществе интересы могут оказывать давление на процесс принятия политических решений (здесь в первую очередь необходимо отметить интересы бизнеса и соответствующих элит);
• возможные варианты политических решений, принимаемых ор​ганами местного самоуправления, могут ограничиваться местной поли​тической культурой, определяющей, что подобает делать и что не подобает делать местным властям;
• сама структура местного самоуправления, его излишняя фраг​ментарность могут ограничивать возможности принятия эффективных решений.
Ограничения верхних уровней управления, накладываемые на ме​стную автономию, оказываются решающими для политической систе​мы, присущей той или иной стране. Основными моментами этих огра​ничений являются:
• формы и методы контроля за деятельностью органов местного самоуправления со стороны органов государственной власти;
• сфера компетенции, основные функции органов местного само​управления, а также формы и методы их реализации.
Основные модели взаимоотношений между центром и местным самоуправлением. Давая общую оценку отношениям между органами государственной власти и местным самоуправлением, можно говорить о существовании трех основных моделей этих взаимоотношений.
Модель относительной автономии. Эта модель предоставляет не​зависимость органам местного самоуправления, не отрицая в то же вре​мя реальности существования общенационального государства. Акцент делается на предоставление свободы действия местным властям в четко определенных рамках прав и обязанностей. Поэтому отношения между центром и местным самоуправлением в значительной степени опреде​ляются законодательством. Контроль носит ограниченный характер. Местные власти получают большую часть своих доходов через прямое налогообложение. В рамках этой модели органы местного самоуправле​ния могут проводить политику, аналогичную или отличающуюся от политики центрального правительства.
Модель агентств. В рамках этой модели органы местного само​управления рассматриваются главным образом в качестве своего рода агентств, проводящих политику центра. Это обеспечивается детальной
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спецификацией в законодательстве, развитием соответствующей систе​мы правил и регулирования, а также организацией контроля. В этом случае нет необходимости или оснований для введения существенного местного налогообложения. Основу доходов местных властей состав​ляют субсидии центра и другие неместные источники финансирования.
Модель взаимодействий. В этой модели трудно определить сферы действия центральных и местных органов власти, поскольку они вклю​чены в сложную систему взаимоотношений, в которой акцент делается на взаимное влияние. Политические процессы в центре и на местах тес​но взаимосвязаны (как, например, во Франции через систему совмеще​ния мандатов), когда проблемы часто решаются в процессе взаимных дискуссий. Чиновники всех уровней вовлечены в процесс совместного обсуждения проектов и планов. В этой модели трудно провести одно​значное разграничение ответственности между центром и местным са​моуправлением, так как акцент делается в основном на совместную дея​тельность. Финансовая база органов местного самоуправления включает в себя как местные налоги, так и субсидии центра. При этом налоги мо​гут быть разделены между центром и местными властями, а уровень субсидий защищен.
Ситуация во взаимоотношениях органов местного самоуправления с органами государственной власти ни одной из стран не может быть полностью описана в рамках одной модели. Можно говорить лишь о доминирующих тенденциях. И тогда, скажем, для Скандинавии и Гер​мании ближе будет модель относительной автономии, для Великобри​тании — модель агентств, а для Франции — модель взаимодействия. В то же время необходимо учитывать и ряд других моментов в отношени​ях между центром и органами местного самоуправления. Например, осуществляется контроль и представительство органов местного само​управления на уровне центрального правительства одним министерст​вом или несколькими.
Кроме того, вряд ли возможно однозначно ответить, в какой стране местные власти имеют наибольшую свободу действий в предоставлении услуг, поскольку это во многом зависит от того, о какой конкретной сфере деятельности идет речь. Так, во Франции органы местного само​управления обладают значительной свободой действий в сфере культу​ры, тратя на это большую и всевозрастающую часть местных расходов. При этом ограничения и регулирование здесь не очень значительны, чего никак не скажешь об образовании и социальной помощи — сферах, которые в скандинавских странах традиционно отданы на откуп орга​нам местного самоуправления.
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В целом, рассматривая эволюцию отношений между органами го​сударственной власти и местным самоуправлением, необходимо отме​тить, что по мере того, как органы местного самоуправления стали все больше выступать в роли важного партнера государства в предоставле​нии гражданам широкого спектра услуг, в первую очередь социальных, обострялась практически общая для всех центральных правительств проблема дефицита контроля.
С целью сокращения до минимума этого «дефицита» центральные правительства ряда государств (в частности— западноевропейских) пошли на существенные изменения отношений между различными уровнями управления. Основными стратегиями были следующие.
1. Структурная реорганизация, включающая в себя укрупнение административно-территориальных единиц местного уровня. Одним из главных критериев структурного укрупнения стал критерий создания более прочных в финансовом отношении местных единиц, лучше воо​руженных для решения проблемы сокращения ресурсов. Другой целью было сведение к минимуму функциональной неадекватности и неэф​фективности. Используемый обычно аргумент— укрупнение позволит добиться экономии, брать на работу более квалифицированных специа​листов и в дальнейшем использовать более прогрессивный администра​тивный менеджмент.
2. Модернизация внутренних структур и процедур принятия ре​шений местными властями. Поставленная задача — улучшение предос​тавления услуг органами местного самоуправления посредством более адекватной внутренней координации и более рационального распреде​ления ресурсов. Как и структурное укрупнение стратегия модернизации не только определялась необходимостью справиться с проблемой дефи​цита контроля, но и отражала более общего характера озабоченность повышением эффективности деятельности на местах на фоне увеличе​ния доли органов местного самоуправления в государственных расхо​дах и растущего влияния достаточно сильно политизированных мест​ных элит.
3. Сокращение роста расходов местного самоуправления. Осо​бенно заметной эта стратегия стала в конце 80-х годов — в период, ко​гда государственные доходы не могли расти необходимым образом из-за экономического кризиса. Такая политика сокращений принимает раз​личные формы, включая в себя попытки поощрять снижение местными властями потерь, использовать управленческие технологии рынка и раз​вивать политику поощрения самостоятельности и даже полной привати​зации.
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В целом может создаться впечатление, что идет процесс расшире​ния сферы влияния государства путем превращения органов местного самоуправления в своих агентов. Однако правильнее было бы говорить не о растущей подчиненности местных властей центру, а о возрастаю​щем партнерстве различных уровней общественного управления. Эти отношения партнерства являются прежде всего отражением все более очевидной недостаточности руководства, управления и контроля со стороны центра. Политики на всех уровнях управления все в большей степени начинают осознавать, что традиционные методы решения соци​альных проблем общества в регулятивной и стандартизированной мане​ре, полагающейся на жесткие рамки планирования, приказов и ограни​чений, все в меньшей мере срабатывают на практике.
Меняются законы политической игры. В нее вовлекаются все но​вые   действующие  лица,   представляющие  интересы   специфических групп, соответственно меняются и формы политического сочленения. Идет адаптация процесса практической реализации государственной политики к этому, его более быстрое адекватное реагирование на широ​кий спектр действующих по горизонтали и вертикали политиков и стоящих за ними групп интересов. Соответственно количественная по​литика все в большей степени дополняется политикой качественной: мотивация, коммуникация, принятие решений и диалог становятся клю​чевыми в современных дискуссиях, все более явным становится стрем​ление к достижению консенсуса. Именно в этом контексте и происходят существенные изменения между центральными, региональными и мест​ными органами власти. Отношения субординации, подчинения, иерар​хического распределения функций становятся все более проблематич​ными. Новые требования к коммуникации и сотрудничеству изменили привычные пути определения политики в отношении различных уров​ней управления.
Несмотря на ограниченный масштаб действий, органы местного самоуправления имеют достаточно прочное положение как агент осу​ществления координации, интеграции и даже инновации и играют все более важную роль в определении общенациональной политики и ре​шения общенациональных проблем. Реализация определяемой государ​ством политики, которая, на первый взгляд, приговаривает местное са​моуправление к выполнению поставленных сверху задач, в действи​тельности несет в себе значительный потенциал инициатив. Связано это прежде всего с тем, что органы местного самоуправления должны адап​тировать предоставляемые ими услуги таким образом, чтобы они соот-
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ветствовали весьма сложному комплексу местных условий, а это требу​ет значительной свободы действий.
Местное самоуправление берет на себя также определенные коор​динирующие функции, так как обладает преимуществом прямого дос​тупа к житрлям-потребителям его услуг и, таким образом, помогает преодолеть административную инерцию и усилить потребительскую направленность общественного сектора. Происходит также существен​ное изменение политической роли местного самоуправления, высту​пающего в роли интегратора различных политических ценностей и об​щественных отношений. Органы местного самоуправления все чаще выступают и в роли политического инноватора, особенно в городах, являющихся центрами политического, административного, экономиче​ского и культурного развития. Особенно отчетливо это проявляется в сфере экономического развития.
14.3. Структура органов местного самоуправления
Общие принципы внутренней организации местного самоуправ​ления. Внутренняя организация системы органов местного самоуправ​ления в целом определяется тремя основными моментами:
• номенклатурой различных органов власти, наличием определен​ных компонентов;
• способом их назначения или отбора;
• их ответственностью, взаимоотношениями в процессе управле​ния.
На выбор той или иной структуры местного самоуправления ока​зывает влияние целый ряд факторов, главными из которых являются следующие:
• природа функций, характер служб, которыми нужно руководить, а также природа управленческих задач, стоящих перед органами мест​ного самоуправления, особенно их политическое содержание, слож​ность и необходимость изменений, влияние местного окружения;
• качественные характеристики избранных представителей и уро​вень профессиональных и личных качеств чиновников, согласных на данную работу, их взаимоотношения и способности, отношение из​бранных представителей к менеджменту исполнительно-администра​тивной деятельности;
• практика исполнительного лидерства на национальном уровне (парламентская или президентская форма правления) и социокультур-ного отношения к лидеру;

• степень руководства со стороны центра (уровень централизации) и требуемого контроля.
Поскольку сочетание всех этих факторов является уникальным для каждой отдельной страны, постольку в мире практически не существует абсолютно идентичных систем местного самоуправления. Тем не менее есть определенные общие закономерности, присущие демократической организации местного самоуправления.
Обязательным элементом любой системы местного самоуправле​ния западноевропейской страны является ключевое положение изби​раемого прямым всеобщим голосованием местного совета. В самом об​щем виде сущность деятельности советов может быть охарактеризована тремя основными моментами:
• принятие решений, определяющих общую политику органов ме​стного самоуправления и главных стратегических моментов по каждой из сфер компетенции данного уровня;
• одобрение и утверждение основных решений, принимаемых ис​полнительными органами власти;
• осуществление общего контроля над действиями исполнитель​ных органов.
Являясь обязательным и центральным звеном системы местного самоуправления, ядром и символом местной демократии, советы в раз​ных странах тем не менее имеют различную реальную власть, которая так же, как и характер их политической деятельности, определяется, с одной стороны, общим статусом местного самоуправления в той или иной стране, а с другой стороны, реальным распределением функций между ними и органами исполнительной власти. В самом общем плане это распределение функций основывается на различении двух основных ролей в политико-административном процессе:
• законодательной (политической), включающей в себя определе​ние политики, бюджета и плана, законодательную деятельность, мони​торинг качества административной деятельности, с одной стороны, и представительство интересов, политическую коммуникацию, предста​вительство избирателей округа, с другой стороны;
• исполнительной (административной), включающей в себя ин​терпретацию выполнения политики, ее инициирование, интеграцию и координацию политики и исполнения, с одной стороны, и претворение в жизнь этой политики и менеджмент, с другой стороны.
Исходя из этого, наиболее серьезные различия в структуре местно​го самоуправления касаются следующих моментов:
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• степени вовлеченности членов советов (избранных представите​лей) в принятие исполнительно-административных решений (например, через комитеты);
• структуры исполнительной власти (персональная и коллективная, «концентрированная» или фрагментированная);
• природы контроля, осуществляемого советом над исполнитель​ной властью (прямой и иерархический или опосредованный), разделе​ния властей с системой «сдержек и противовесов»;
• назначения, квалификации и ориентации главы исполнительной власти— главы администрации (политическая или административная, местная или центральная).
Исходя из этих фундаментальных различий, мы можем говорить о принадлежности (по крайней мере о тяготении) структуры местного самоуправления конкретной страны к одной из четырех базовых моде​лей или нескольким, если речь идет о федеративном государстве,
Базовые модели организационных структур местного само​управления: модель «совет — система комитетов». Деятельность со​вета по различным направлениям осуществляется главным образом ко​митетами совета, располагающими значительными делегированными полномочиями. Глава администрации является лишь руководителем оплачиваемого чиновничьего аппарата, «первым среди равных», ме​неджером и полностью зависит от совета. Обычно в этом варианте су​ществует сильный политический комитет и финансовый комитет совета, а также команда административного управления, состоящая из высших чиновников.
К преимуществам модели «совет— система комитетов» отно​сятся:
• высокая степень участия в управлении членов советов, обеспечи​вающая необходимый опыт и уровень образования;
• представление в решениях всех точек зрения, в том числе оппо​зиционных;
• возможность более жесткого контроля над чиновниками и опера​тивной передачи информации об общественных потребностях, интере​сах и точке зрения жителей на те или иные проблемы.
Среди недостатков данной модели можно выделить следующие:
• излишняя вовлеченность совета, играющего прежде всего поли​тическую роль, в исполнительские детали, что нередко ведет к пренеб​режению со стороны его членов к своим главным ролям — определите​лей политики и представителей жителей;

• разделение, фрагментация и недостаток координации между раз​личными комитетами (департаментами);
• опасность вмешательства и непоследовательности в осуществле​нии соответствующей политики и применении правил, регулирующих это;
• слабость позиции главы администрации, которому не хватает ни политической, ни административной власти.
Модель «управляющего (исполнительного) комитета». Совет на​значает из своего состава небольшой управляющий (исполнительный) комитет, который функционирует как коллективный глава исполни​тельной власти. Члены комитета могут нести исполнительную ответст​венность за определенные департаменты и службы. Управляющий ко​митет функционирует при постоянной поддержке со стороны главы ад​министрации, который в данном варианте располагает более сильными властными полномочиями при большем делегировании полномочий чиновникам.
К преимуществам модели «управляющего (исполнительного) ко​митета» относятся:
• лучшая координация исполнительных функций и меньшая вовле​ченность представителей в оперативное управление;
• коллективный исполнительный орган может представлять раз​личные точки зрения и партии;
• более четкое разделение ролей между членами совета и чиновни​ками и большее делегирование полномочий.
К недостаткам данной модели можно отнести следующие:
• члены совета, не входящие в управляющий комитет, чувствуют себя «второсортными», исключенными из сферы реального политиче​ского влияния;
• в случае, если управляющий комитет состоит только из предста​вителей партии политического большинства, он может носить менее репрезентативный характер.
Кроме того, этой модели присущи те же слабости, что и модели «совет— система комитетов», поскольку политические способности и способность управлять департаментом, конкретной службой далеко не всегда присущи одному человеку, отсюда нередко чисто менеджерские просчеты.
Модель «совет — менеджер». Избираемый жителями совет (обыч​но небольшой по численности), возглавляемый мэром, или председате​лем, отвечает перед гражданами за все аспекты городского управления,
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формально обладая всеобъемлющей законодательной, политической властью. Однако он заседает нечасто и ограничивается утверждением бюджета, определением основных политических приоритетов и т.п. Ко​митеты совета носят чисто консультативный характер. Совет назначает (и может в любое время сместить) профессионального менеджера в ка​честве руководителя с широкими делегированными исполнительными полномочиями.
К преимуществам модели «совет — менеджер» относятся:
• профессионализация исполнительной власти, которая улучшает качество и последовательность в менеджменте;
• ярко выраженное лидерство, концентрация координации и опера​тивного управления в руках одного человека;
• четкое определение ролей членов совета и чиновников. Среди недостатков данной модели можно выделить следующие:
• лидерство профессионала может не обеспечить достаточной по​литической силы исполнительной власти;
• исполнительное лидерство не в состоянии представлять различ​ные точки зрения;
• советы могут играть только весьма ограниченную роль в опреде​лении политики.
Модель «сильного мэра». Мэр как политический глава исполни​тельной власти избирается либо советом, либо прямым голосованием всех жителей отдельно от совета. Совет обладает законодательной вла​стью, совещательными функциями, а также играет решающую роль в утверждении бюджета. В принципе заседания совета, его функции и комитеты аналогичны существующим при модели «совет — менеджер». Однако в этом случае мэр имеет отдельные, четко обозначенные испол​нительные полномочия (в том числе по кадровым назначениям) и не находится под прямым контролем совета.
К преимуществам модели «сильного мэра» относятся:
• сильное политическое лидерство;
• ярко выраженная концентрация исполнительной власти, ответст​венности и координирующих функций.
Среди недостатков данной модели можно отметить следующие:
• тяжесть ответственности и нередко крайняя перегруженность мэ​ра, являющегося одновременно политическим и административным ли​дером;
• опасность конфликтов между мэром и советом по поводу разде​ления властных полномочий.
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Одной из модификаций этой модели может быть наличие права у центра смещать мэра.
Рассматривая типичные модели внутренней структуры органов ме​стного самоуправления, следует подчеркнуть, что они отражают только самые общие черты, свойственные определенным группам стран. Ре​альность же каждой отдельной взятой страны гораздо богаче представ​ленной схемы и в значительной степени отражает ее специфическую политическую культуру.
Поиск оптимальной организационной структуры местного само​управления, отвечающей как критериям местной демократии, так и управленческой целесообразности, продолжает находиться в центре внимания даже в тех странах, где демократические традиции очень сильны. Рост местной бюрократии, вызванный передачей на места (на​чиная с 60-х годов) ряда новых функций и расширением старых, значи​тельно усложнил для местных политиков задачу осуществления поли​тического контроля над местной администрацией. Традиционные моде​ли демократического контроля оказались во многих случаях малодейст​венными — отсюда возникла необходимость поиска новых форм орга​низации исполнительной власти.
14.4. Перспективы развития местного самоуправления
Говоря о возможных путях развития местного самоуправления, можно идентифицировать три идеально-типических модели органи​зации деятельности местных органов власти по проведению в жизнь соответствующей политики в контексте либерально-демократических норм.
Иерархическая модель. Во многих отношениях иерархия была клю​чевым принципом организации в органах местного самоуправления большинства стран. Местные органы власти действовали как проводни​ки определенной центром политики государства и организовывали свою работу через специфические функциональные, иерархически контроли​руемые департаменты. Однако в 70-е годы от подобной практики орга​низации местного самоуправления, особенно в Западной Европе, начали отходить.
В то же время следует отметить, что ключевые моменты, вокруг которых ведутся сегодня дискуссии, вполне могут быть рассмотрены в контексте иерархического принципа.
Права центра определять уровни расходов будут уважаться орга​нами местного самоуправления в том случае, если фиксируемый цен-
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тральным правительством «потолок» будет соответствовать потреб​ностям местных властей для предоставления жителям качественных услуг.
Оптимальным решением вопроса о структуре и размерах органов местного самоуправления станет создание унитарной системы, при ко​торой местные органы власти будут иметь ясно различимую идентич​ность и нести ответственность за выполнение определенных функций.
Взаимоотношения между центральными и местными властями будут базироваться на уважении каждой из сторон сферы прерогатив другой.
Поддержкой будут пользоваться традиционные формы демократи​ческой подотчетности, при которой избиратель голосует за членов сове​тов, определяющих политику, но предоставляющих чиновникам свобо​ду реализации этой политики и решения административно-управ​ленческих задач.
Однако при этой модели стратегическая роль органов местного са​моуправления будет сведена к минимуму. Не будет делаться и акцент на необходимость более активного участия самих граждан в процессе ме​стного самоуправления.
Рыночная модель. Данная модель базируется на создании рыноч​ных суррогатов в общественном секторе, аналогичных рыночной дина​мике частного сектора. В этом случае ответ на ключевые проблемы ме​стного самоуправления будет следующим.
В плане финансирования основными будут реформы по развитию подотчетности, устанавливающей сильную зависимость между оплатой и получением услуг.
С точки зрения структуры будет наблюдаться тенденция к созда​нию более мелких органов управления, которые могли бы конкуриро​вать между собой в стоимости и качестве услуг.
Отношения центра и органов местного самоуправления должны будут основываться на системе контрактов. Местные органы власти будут рассматриваться как заключившие контракт с центральным пра​вительством, получающие субсидии от него в ответ на четко опреде​ленное обеспечение услуг или функций. Контракты будут заключаться на конкурсной основе между местными властями и другими невыбор​ными агентствами. Таким образом, центр будет иметь возможность вы​бирать, где тратить деньги.
При рыночной модели нет большой заинтересованности в местном демократическом процессе, поскольку в данном случае эти политиче-

ские механизмы рассматриваются как вторичные по сравнению с квази​рыночным давлением.
Сетевая модель. Данная модель рассматривает эффективное осу​ществление политики как результат совместных усилий различных ор​ганизаций и интересов. Сотрудничество достигается через установление отношений, основанных на солидарности, лояльности, доверии и вза​имной заинтересованности.
Такой взгляд на организацию местного самоуправления предпола​гает наличие у местных органов власти относительно мощного источ​ника местного финансирования.
Структура и функции не столь важны, поскольку главное— это отношения между организациями, которые обеспечивают эффективную деятельность и желаемые результаты. Что действительно важно, так это существование механизмов для взаимного обучения и сотрудничества. Соответственно, открытая коммуникация, диалог и взаимопонимание должны будут характеризовать отношения между центром и местами.
Центральным для этой модели является приверженность обновле​нию местного демократического процесса. Необходима поддержка ре​форм, нацеленных на повышение уровня подотчетности избирателям и увеличение разнообразных механизмов стимулирования прямого уча​стия граждан и обратной связи органов власти с общественностью.
В равной мере внимание будет уделяться и предоставлению услуг, и стратегическим функциям, что будет возможным в случае предостав​ления органам местного самоуправления власти общей компетенции.
' Какая из этих моделей окажется господствующей в будущем в той или иной стране, во многом зависит от того, под влиянием каких основ​ных политических сил будет происходить процесс реформирования системы государственного и муниципального управления, от их ориен​тации на определенную теоретическую модель местного самоуправле​ния.
В любом случае незыблемыми останутся следующие базовые ха​рактеристики местного самоуправления:
• демократический контроль избранных на местном уровне пред​ставителей, образующих коллективный представительный орган;
• статус юридического лица;
• ясно очерченные территориальные границы;
• право установления местных налогов;
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• наличие постоянного, достаточно крупного управленческого ап​парата, состоящего из местных служащих, входящих в единую систему государственной службы или образующих свою систему;
• многофункциональная сфера компетенции, дающая право на осу​ществление широкого круга полномочий.
Не случайно базовый общеевропейский документ (на основе кото​рого писался и российский закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации») Европейская хар​тия о местном самоуправлении предусматривает последовательную реализацию на практике трех основополагающих принципов: права на местное самоуправление, власти общей компетенции и принципа суб-сидиарности.
Местное самоуправление является неотъемлемой сущностной ха​рактеристикой демократического общества. Именно местное само​управление выступает в роли наиболее важного связующего звена меж​ду гражданским обществом и государством, будучи одним из наиболее эффективных способов удержания демократического элемента в про​цессе функционирования государства, сохранения известного простран​ства для гражданской активности и инициативы индивидов, групп, про​тивостояния насаждаемой административным центром жесткой регла​ментации социальных отношений.
Являясь той оптимальной точкой, где сходятся интересы местных сообществ, отдельного гражданина, государства, политических партий, групп интересов, местное самоуправление обладает огромными потен​циальными возможностями гармонизации взаимоотношений между ни​ми, укрепления различного рода социальных связей. Однако это же об​стоятельство приводит к тому, что именно на данном уровне с наи​большей остротой проявляется и весь комплекс социальных, политиче​ских и экономических проблем данного общества, сталкиваются инте​ресы не только местных, но и региональных, и национальных политиче​ских элит.
Местное самоуправление в реальной действительности остается все же в значительной степени управлением и в этом качестве может нанес​ти столь же серьезный ущерб индивидуальной свободе, как и централь​ное правительство. Поэтому органы местного самоуправления, как и другие формы демократического управления, не гарантированы от дей​ствий, ведущих к излишним, спорным, а порой и просто вредным огра​ничениям по отношению к отдельным гражданам. Отсюда необходи​мость взаимоконтроля различных уровней общественного управления и

структурных элементов политической системы за соблюдением прав и свобод граждан.
Системам местного самоуправления большинства демократических государств присущи следующие ключевые характеристики:
• обеспечение статуса местных органов власти в национальных конституциях, которые в определенной степени гарантируют их власт​ные полномочия и четко оговаривают их положение как органов систе​мы общественного управления;
• концепция базового уровня местного самоуправления как сооб​ществ, которые передают ответственность за состояние общественных дел на ответственные местные ассамблеи или советы;
• общая компетенция для возможности предпринимать действия на благо своих жителей;
• широкий спектр функций, отражающий концепцию органов ме​стного самоуправления общего назначения, проявляющих всеобъем​лющую заботу о своих местных сообществах;
• тесная интеграция органов местного самоуправления в нацио​нальные правительственные и административные структуры с их взаи​мозависимостью и относительным взаимопониманием между различ​ными уровнями общественного управления, отсюда— тенденция рас​сматривать местные органы власти в качестве проводников общенацио​нальной политики, определяемой путем глубоких консультаций со все​ми заинтересованными сторонами;
• более сильная политическая власть, проявляемая местными вла​стями в отношении вышестоящих органов через свои ассоциации и бо​лее интегрированные политические партии; сильная ориентация на ме​стную поддержку членов общенациональных представительных орга​нов, высокий процент которых имеет очень тесные контакты с их мест​ными властями и часто значительный опыт в местном управлении и администрировании.
В то же время необходимо помнить, что сколь бы совершенными по своему законодательному воплощению не были институты и учреж​дения, нормы и процедуры государственной власти, равно как и мест​ное самоуправление в целом, они суть только средства, позволяющие гражданам реализовывать свои права и свободы, удовлетворять свои потребности и законные интересы.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Местное самоуправление, власть общей компетенции, право на местное самоуправ​ление, местные органы власти, структура органов местного самоуправления, местная автономия.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Дайте определение понятию «местное самоуправление».
2. Какие существуют теоретические подходы к оценке местного самоуправления в демократическом государстве?
3. Назовите базовые принципы функционирования местного самоуправления в по​литической системе современных демократий.
4. Охарактеризуйте основные модели взаимоотношений между центральными (ре​гиональными) правительствами и органами местного самоуправления.
5. Каковы возможные пути развития местного самоуправления в будущем?

Глава 15 СОВРЕМЕННЫЕ АДМИНИСТРАТИВНЫЕ РЕФОРМЫ
15.1. Административные реформы в западных странах
Хотя сравнительные исследования государственного управления в политической науке проводятся давно, но особый интерес к ним поя​вился в последние десятилетия, что не в последнюю очередь связано с интенсивным поиском новых моделей административно-государствен​ного управления и соответственно реформами, которые затронули прак​тически все западные страны. Общими основаниями реформ в 80-90-е годы были кризис государства всеобщего благосостояния и растущий объем публичного сектора, неустойчивость экономического и социаль​ного развития, интернационализация и глобализация процессов разви​тия, рост информационных потоков и технологий, резкое падение дове​рия со стороны населения к государству и бюрократии, переход к пост​материальным ценностям в культуре и образе жизни. Вместе с практи​ческими шагами по реформированию государственной администрации растет понимание необходимости подкрепить их новыми теоретически​ми подходами и анализом интернациональной практики администра​тивных переходных процессов. В это время проявляется все большее внимание к изменению отношения практиков к административной нау​ке и к включению потенциала науки в реформаторский процесс. Изме​няется также отношение к эмпирическим исследованиям администра​тивного процесса и к использованию сравнительного метода. Особое влияние на этот процесс интернационализации исследований и практи​ки реформирования государственного управления оказывают такие ме​ждународные организации, как Организация экономического сотрудни​чества и развития (ОЭСР), Международный валютный фонд, Всемир​ный банк. В рамках ОЭСР создается специальная организационная структура по координации международных усилий в области теории и практики административных реформ— Комитет по публичному ме​неджменту ОЭСР (OECD's Public Management Committee— PUMA), который проводит работу по интерпретации существа административ-
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ных реформ и дает советы по их эффективному внедрению. Результатом его деятельности выступает издание Европейского ежегодника сравни​тельного управления и публичной администрации (The European Yearbook of Comparative Government and Public Administration)., ряд се​минаров и конференций.
Хотя опыт различных стран в сфере административных реформ от​личается по ряду признаков, но тем не менее он дает возможность сформулировать некоторые общие (в определенной степени, необходи​мые) характеристики проводимых изменений, а значит, он позволяет четче обозначить реформаторские принципы и тенденции. Литература об административных реформах большая; в процессе изложения содер​жания данного параграфа на нее будет указано. В целом хотелось бы обратить внимание читателя на следующие основные темы: 1) основные направления современных административных реформ в западных стра​нах*, 2) особенности административных реформ по группам стран; 3) оценка эффективности проведения этих реформ и их проблемы.
1. Основные направления современных административных реформ. Предваряя анализ современных административных реформ в западных странах, разделим эти страны на группы, которые сходны по ряду критериев культурного, правового, исторического и политического порядка, касающегося устройства и способа функционирования госу​дарственного и шире — публичного управления. К первой группе мож​но отнести англосаксонские страны (Великобритания, Соединенные Штаты, Австралия, Новая Зеландия, Ирландия), в которых доминирует культура переговоров и сделок, рационализм и стремление к экономи​ческой эффективности государственного управления, развито местное самоуправление, велико политическое влияние администрации. Вторая группа — «наполеоновские» страны (Франция, Италия, Испания, Бель​гия, Люксембург, Нидерланды, Португалия, Греция). Для этой группы характерно сильное влияние центра на развитие страны, детальное пра​вовое разделение и регулирование полномочий между различными уровнями государственного управления, правовой рационализм, силь​ное политическое влияние бюрократии, относительно стабильная госу​дарственная служба. Хотя французская модель государства присутству​ет в этой группе стран в различной степени, но основные ее признаки так или иначе характерны для всех из них. Обычно в литературе выде​ляют следующие характеристики этой модели: (1) общественная авто​номия, которая выражается в четкости контуров государства и его бес​перебойном функционировании (органическая автономия); в употреб​лении различных правил его функционирования, занимающих особое
360

место в общем праве (легальная автономия); в представлении государ​ством себя как воплощения общественного интереса, который домини​рует над особыми интересами частной сферы (символическая автоно​мия) (Chevallier, 1996, 67); (2) социальное доминирование, проявляю​щееся в укорененной французской традиции интервенционализма, т.е. в регулярном проникновении государства во все сферы общественной жизни; (3) постоянное противоречие между двумя тенденциями в поли​тической культуре: установок на плебисцитарную и репрезентативную модели демократии. К третьей группе западный стран относятся так называемые «германские страны» (Германия, Австрия и частично Швейцария). Правовая культура этих стран определяет многие состав​ляющие государственного управления и положение бюрократии, Здесь наблюдается также значительное регулирующее влияние центра на раз​витие территорий, но оно сочетается с кооперативными механизмами организации управления территориями и значительной их свободой в эффективном осуществлении собственных обязанностей. Администра​тивное поведение здесь понимается как комбинация строгости и гибко​сти при применении публичного права. На местном уровне не отрицает​ся значение эффективности деятельности посредством использования рыночных механизмов в публичном управлении. Значительное влияние на государственное управление оказывает этика социального государст​ва в сочетании с этикой правового государства. И наконец, четвертую группу стран составляют северные страны (Дания, Финляндия, Ислан​дия, Норвегия, Швеция). Здесь наблюдается сочетания «менеджериаль-иых», правовых и «переговорных» управленческих культур и признаков на всех уровнях государства. Управленческая власть центра сочетается со значительными полномочиями местных органов и активным участи​ем населения в процессе принятия решений на местах. Хотя, конечно, между этими странами можно обнаружить и довольно значимые разли​чия, связанных со степенью проявления различных управленческих культур. Не случайно статья Торбена Йоргенсена, касающаяся государ​ственного управления в Норвегии, Дании и Швеции, называется «От континентального права до англосаксонского бихевиоризма: скандинав​ская публичная администрация» (Jorgensen, 1996).
Есть ли некоторые общие показатели административных реформ в западных странах? Различия между четырьмя группами стран и внутри-групповые дифференциации заставляют искать своеобразие в стиле и структурах изменений в государственном управлении. Ряд исследовате​лей свидетельствует о том, что при общей направленности администра​тивных реформ между группами стран и между странами есть много
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различий в отношении к реформам, степени их глубины и способах осуществления. Так, И. Олсен пишет: «Многие страны двинулись в по​добном общем направлении. Тем не менее здесь не было одинаковой тенденции, как предполагала новая ортодоксия. Например, изучение административных реформ 80-х годов в восьми странах ОЭСР — Авст​ралии, Британии, Франции, Германии, Японии, Норвегии, Швейцарии и Соединенных Штатах — показывает, что новая риторика не была уни​версально принятой и что не было одной волны реформ публичного сектора. Значительные различия были связаны с недовольством пуб​личным сектором, с ощущением потребности радикальной реформы в изучаемых странах. Тогда как некоторые правительства приняли идею всесторонней реформы, другие отстаивали статус-кво или только не​большие модификации существующего порядка. Там, где общие идеи и реформистские установки развились, они появились в различных стра​нах в различное время» (Olsen, 1996, 394). Следует, наверное, согла​ситься с отсутствием некоторой общей и одновременной волны в про​ведении административных реформ, вместе с тем некоторый общий знаменатель может быть найден, и об этом говорят исследовательские результаты многих ученых из различных стран. Уже тот факт, что прак​тически все правительства пошли на частичную или более радикальную перестройку системы управления публичным сектором, говорит о том, что административные реформы явились общей потребностью, хотя и в разное время и с разной интенсивностью. Они осуществлялись прави​тельствами, формируемыми политическими силами различной направ​ленности: консерваторами, либералами, социалистами. Везде они нахо​дились под воздействием двух основных факторов — рынка и демокра​тии. Административные реформы еще не завершились ни в одной стра​не, хотя уже заканчивается второй десяток лет с тех пор, как о них заго​ворили, что свидетельствует об их основательности. Более того, есть убедительные доводы, что административные реформы превращаются в постоянный элемент государственного управления в условиях неста​бильного постиндустриального общества.
Потребность в проведении административных реформ становилась все более настоятельной в конце 70-х — 80-е годы в связи с рядом эко​номических, социальных и политических обстоятельств. Наиболее оче​видно она выявилась в англосаксонских странах, откуда в дальнейшем были заимствованы многие теоретические идеи и практический опыт. Прежде всего потребность административных перемен определялась экономическими и социальными причинами, которые были поняты кон​сервативными правительствами, пришедшими к власти в это время в
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ряде западных стран. Пожалуй основной причиной выступало растущее ! давление на государственные расходы комбинации факторов социаль-I ного порядка, вызванных увеличением числа пенсионеров при катаст​рофическом снижении экономически активного населения, ростом без​работицы и постоянным ростом потребительских ожиданий населения не только относительно общих стандартов жизни, но и относительно стандартов общественных услуг, оказываемых государством (Butler, 1993, 398). Хотя эти суждения касаются прежде всего Великобритании, но и в других странах вопросы экономические и социальные, связанные с потребностями населения и финансовыми, организационными воз​можностями государства по их удовлетворению были выдвинуты на f первый план. Растущий дефицит государственного бюджета в этих ус​ловиях заставлял правительства идти на решительные меры по рефор​мированию государственного управления в целях более рационального расходования ресурсов и повышения эффективности их использования. Экономический подход к государственному управлению и государст​венной службе стал доминантой политики их реформирования. В центр реформ была поставлена проблема эффективности во всех ее формах — экономической, социальной, организационной.
Экономический подход к административным реформам выразился в понятии перехода от государственного администрирования к госу​дарственному менеджменту, что повлекло за собой серьезные измене​ния в теории и практике государственного управления. Хотя реформы по пути государственного менеджмента не всеми принимаются и по оценкам некоторых исследователей, например Дж. Томпсона, «не рабо​тают» в США (Thompson, I999, 283), тем не менее в целом в западных странах менеджериальная риторика и менеджериалъные средства управления в публичной сфере явно доминируют.
Каковы же основные цели и направления административных ре​форм в западных странах? В целом следует отметить, что они концен​трируются вокруг следующих основных тем, или «вечных дилемм» (Boston, Martin, Pallot, Walsh, 1996, 7-5):
• где должны пролегать границы между общественным и частным секторами?
•   где находятся границы между политикой и управлением?
•    каковы собственно ограничения на административную свободу?
• как должны быть спроектированы общественные институты, чтобы они могли отвечать на особые потребности и интересы культур​ных меньшинств?
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• каков по сути баланс между централизацией и децентрализа​цией?
• является ли наилучшей организация, когда один исполнитель служит одному начальнику?
• как .можно эффективно скоординировать работу множества формально автономных и функционально независимых организаций, которые составляют общественный сектор?
• как можно измерять эффективность деятельности исполнитель​ных органов власти?
• в чем заключается долг и ответственность государственных служащих?
Эти «вечные проблемы» теории и практики государственного управления действительно вновь выступили на первый план и породили серьезную дискуссию среди специалистов. Было выдвинуто множество конкурирующих концептуальных схем, но в центре все же оставался менеджериальный подход: глобальное давление эффективности и про​изводительности в общественном секторе является, возможно, наиболее выраженным в литературе по государственному управлению, говорят Э. Вельш и В. Вонг (Welsh, Wong, 1998, 45), Этот подход получил на​именование нового государственного менеджмента (new public management), в основе которого лежат предпосылки теории рациональ​ного выбора и рыночных установок в целом (Сморгунов, 7995; Морозо​ва, 1998). Хотя имеются различные менеджериальные подходы: количе​ственно-аналитический, политический, либеративный, рыночно-направ-ляемый менеджмент (Terry, 1998, 196-197), но каждый из них находится под влиянием «менеджеристской идеологии», или «менеджеризма», основанного на экономической науке. Как утверждает Г. Маршалл, го​сударственный менеджмент связан с процессом принятия исполнитель​ных решений и с осуществлением политики. Вместо фокуса на практи​ческой мудрости, он сосредоточивается на выработке «наилучшей прак​тики». В результате теория рационального выбора и другие теории, ос​нованные на институциональной экономической теории, стали почти синонимом теории государственного менеджмента (Marshall, 1998, 274).
Если охарактеризовать направления общих перемен в государст​венном управлении, которые нашли выражение в менеджериальной его реформе в различных странах, то все они могут быть сведены к попыт​кам введения рыночных механизмов, институтов и установок в органи​зацию и деятельность современного государства. Кризис администра-
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тивного государства, выразившийся в потере управляемости общест​венными делами, неэффективном использовании денег налогоплатель​щиков, понижении качества предоставляемых населению услуг, росте бюрократизма и неповоротливости при принятии решений, резком па​дении доверия со стороны населения к органам государственной власти и государственной службе, усилении дисфункциональности в управле​нии, коррупции и т.д., привел к пересмотру идеологии государственного управления и концепции государства. Концепция административного государства стала замещаться концепцией эффективного государства. Общие менеджериальные установки на государственное управление привели к изменению ряда традиционных постулатов, лежащих в осно​ве этой сферы деятельности и организации.
Во-первых, резко возросло внимание к финансовому менеджменту в государственной сфере. Административные реформы были направле​ны на повышение ценности общественных денег, экономию государст​венных финансов и повышение заинтересованности государственных служащих и структур в их зарабатывании, а не просто трате. То поло​жение, когда каждая бюрократическая организация стремилась полу​чить как можно больше денег при формировании государственного бюджета, должно было быть заменено, по смыслу нового государствен​ного менеджмента, на стремление к экономии государственных ресур​сов и их росту за счет повышения эффективности и продуктивности деятельности государственных организаций и органов.
Во-вторых, реформа была направлена на повышение значимости оценки деятельности государственных служащих, организаций и орга​нов по результатам, а не по активности или количеству действий. Ре​зультативность, продуктивность управленческой деятельности направ​ляются против пустой траты времени, формальной активности, любова​ния программами. При этом результат включает в себя не только эко​номию средств достижения целей, но и качество оказываемых населе​нию услуг.
В-третьих, реформа пытается изменить отношение между госу​дарственным служащим и человеком, обращающимся за чем-то к госу​дарству и пользующимся его услугами. Прежде всего отмечается стрем​ление повысить служебную роль государства, его исполнительных структур. Оказание услуг населению, развитие системы услуг, повыше​ние их качества становится целью административных реформ. Следует отметить, что экономический подход к этой проблеме ставит вопрос об уровне эффективности оказания услуг государством по сравнению с частным сектором и о необходимости определения границ экспансии
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государства в сферу услуг. Далее, из-за ориентации на услуги и их каче​ство важное значение придается отношению к потребителю этих услуг как к клиенту, интересы которого должны стоять на первом месте.
В-четвертых, серьезной критике подвергается традиционный принцип монополии в организации и деятельности государственных органов и организаций по оказанию ряда услуг и выполнению ряда функций. Эта критика сопровождается пересмотром отношения как ча​стного и публичного секторов, так и самой структуры государственных органов и организаций. Административная реформа направляется на внедрение в систему государственного управления принципа конкурен​ции. Этот принцип используется и при формировании государственной службы. Наряду с этим в государственное управление вводятся и другие рыночные элементы, такие как контрактная система, тендер, маркетинг, реклама и др.
В-пятых, рыночный подход к государственному управлению был направлен против бюрократической иерархичности в его организации. Поэтому реформирование государственной организации управления включало в себя тенденции децентрализации и деконцентрации струк​тур и функций. Плюрализация входит составным элементом в админи​стративные реформы и предполагает создание множества новых агентств с относительно большей свободой, чем прежние структурные элементы государственной организации. В связи с этим изменяется от​ношение между различными уровнями управления: национальным, средним и местным. Значительное внимание уделяется развитию мест​ного самоуправления.
В-шестых, немаловажное значение в процессе реформы государст​венного управления придается усовершенствованию подотчетности и контроля за деятельностью государственных структур, организаций и государственных служащих. При том, что реформа направляется на по​вышение свободы в их деятельности. В широком смысле проблема ре​шается как формирование новых отношений между государством и гражданским обществом. Отношения с общественностью превращаются по смыслу реформы в постоянную функцию государства, его органов, организаций и служащих.
В-седьмых, административная реформа включает в себя также пе​рестройку механизма принятия управленческих решений и проведения политики государства путем повышения степени подвижности струк​тур и функций, развития их адаптивной способности реагировать на постоянно изменяющуюся среду, возникновения инновативной культу​ры и формирования ориентации на развивающую стратегию и полити-
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ку. В целом реформа направлена на изменение характера и стиля управ​ленческой деятельности в соответствии с проблемами неустойчивого развития, конкурентных отношений, рыночных ориентиров и оценок.
2. Особенности административных реформ по группам стран. Выше уже отмечалось, что группировка стран на основе некоторых об​щих характеристик культур и исторических особенностей может быть использована при изучении черт проводимых административных ре​форм. Несмотря на внутригрупповую дифференциацию реформы в группе стран обладают некоторым единством относительно времени возникновения, интенсивности и направленности. В целом можно про​водить различия между этими группами стран по следующим показате​лям: степени приватизации общественных услуг и функций; уровню внедрения рыночных элементов в государственное управление; особен​ностям реорганизации структуры государственного управления; уровню децентрализации и деконцентрации властных полномочий и функций; изменениям в положении государственных служащих.
Англосаксонские страны. Административные реформы в англо​саксонских странах проводятся консервативными — по крайней мере в первый период (Великобритания, США; в Соединенных Штатах — наи​более активно с 1993 г. реформы проводятся демократами)— или лей​бористскими (Австралия, Новая Зеландия) правительствами с начала
80-х годов.
В Великобритании «менеджериальная революция» начинается с 1979 г. серьезными изменениями в общественном секторе, направлен​ными пришедшим к власти консервативным правительством на эконо​мию и повышение эффективности. Исследовательская программа (1979), руководимая сэром Д. Райнером, была направлена на формиро​вание модели эффективного государственного управления. Был принят ряд программ, определяющих основные направления реформы: «Дейст​венность и эффективность гражданской службы» (1982), «Инициатива следующих шагов» (1988), «Гражданская хартия» (1993). Администра​тивная реформа проходит здесь три этапа (Pollitt, 1996, 82-84) и вклю​чает в себя следующие основные направления: приватизация, внедрение менеджериальных элементов (сокращение численности государствен​ных служащих, проверка эффективности, различие между покупателем и провайдером при поставке услуг государством, делегирование функ​ций, финансовое делегирование), конкуренция, открытость государст​венной службы (Butler, 1993, 398-403). На первом этапе реформы (1979-1982) акцент ставится на экономии государственных расходов, сокращении государственных служащих и государственных программ.
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Однако уже к концу этого этапа стало ясно, что не столько экономия, сколько повышение эффективности является главной задачей реформы. Второй этап реформы (1983-1986) проходит под лозунгом «трех ЧЕ'» (economy, efficiency, effectiveness — экономия, производительность, эффективность). На этом этапе политическая программа правительства включает в себя широкую приватизацию предприятий государственного сектора, развитие финансового менеджмента в государственном управ​лении, совершенствование оценочной функции центральных мини​стерств и высшего управленческого персонала. На третьем этапе ре​формы (1987-1993) основные изменения касаются культурных и струк​турных компонентов государственного управления. Ставятся задачи широкого развития рыночно ориентированных механизмов управления, углубления организационной и пространственной децентрализации управления и производства услуг (но не обязательно их финансирова​ния и выработки политики), повышения качества услуг, ориентации при оказании услуг на нужды потребителя. В настоящее время с формиро​ванием правительства Т. Блэра административные реформы продолжа​ются, но они приобретают новые краски и направления. Если ранее ос​новное внимание уделялось экономическому подходу к государствен​ному управлению, то сейчас не только рынок, но и демократия рассмат​риваются в качестве пересекающихся факторов административных ре​форм; учитываются не только экономические, но и политические из​держки. Здесь одними из центральных вопросов ставятся возрождение и развитие местного управления и парламентская модернизация (Gray, Jenkins, 1998).
В Соединенных Штатах реформа государственного управления проводится сначала республиканским правительством Р. Рейгана, а за​тем правительством демократов во главе с Б. Клинтоном. Консерватив​ное правительство берет курс на сокращение государственных расходов и проводит широкую приватизацию государственных предприятий и услуг. В целом, однако, изменения в государственном управлении опре​деляются в первой половине 80-х годов законом о реформе государст​венной службы 1978 г. и идут под знаменем «нового государственного управления». В 1986 г. создается комиссия П. Уолкера для анализа со​стояния дел в государственной службе, результаты деятельности кото​рой свидетельствуют о падении ее авторитета. Радикальные изменения в государственном управлении происходят в начале 90-х годов, когда под руководством вице-президента А. Гора определяется стратегия ре​формирования государственного управления на менеджериальной осно​ве, используя идеи книги Д. Осборна и Т. Гэблера «Обновленное управ-
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ление» (Reinventing Government) (Osborae, Gaebler, 1992). Администра​тивная реформа базируется на таких теоретических традициях, как тео​рия публичного выбора, концепция приватизации, идеи реинженеринга, теория общего управления качеством. В целом программа администра​тивной реформы была изложена в докладе А. Гора «Национальный об​зор эффективности исполнения» (National Performance Review) 1993 г. Как подчеркивает Дж. Томпсон, среди важных отличий этой реформы от предыдущих изменений в государственном управлении нужно отме​тить то, что, во-первых, она нацелена скорее не на «реорганизацию», а на перемены в методах предоставления услуг; во-вторых, главной «ми​шенью» перемен являются не политические назначенцы или высокопо​ставленные члены карьерной службы, а рядовые федеральные наемные работники; в-третьих, внедрение реформистских рекомендаций не зави​сит в целом и даже по содержанию от одобрения конгрессом; многие перемены осуществляются под контролем чиновников исполнительной ветви власти (Thompson, 1999, 283-284). Некоторые исследователи под​черкивают, что новая реформа направлена против государственного управления, основанного на публичном праве, и продолжает тенденцию понижения роли администрации президента, которая проявилась в по​следние десятилетия (Мое, 1994, 117). Уже к середине 90-х годов боль​шинство штатов провели реформы, которые можно было бы обозначить как «обновление» особенно тех компонентов, которые связаны с общим управлением качеством, приватизацией, налаживанием партнерства между общественным и частным секторами. Правда, как свидетельст​вуют специальные исследования, реформы под флагом «обновления» прошли с разной степенью глубины и затронули не все сферы управле​ния в штатах. Так, при оценке 44, которая характеризует весь объем программы «обновления», специальное обследование показало, что высшая оценка для штатов была 28,3 балла, а низшая оценка— 17,8 (Brudney [et al), 1999, 28).
Модель государственного менеджмента в Новой Зеландии отлича​ется явным радикализмом при внедрении рыночных элементов в управ​ление общественными делами. Вместе с тем, как подчеркивают авторы книги «Государственный менеджмент: новозеландская модель», было бы ошибкой рассматривать новозеландскую модель как просто ради​кальную, несопоставимую или крайнюю версию менеджеризма. Ведь, с одной стороны, менеджерстская доктрина была применена путем отно​сительно новых способов. С другой стороны, реформы основывались на ряде теоретических традиций, политических императивов или прагма​тических суждений министров. Менеджеризм был, следовательно, толь-
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только одним из интеллектуальных ингредиентов (Boston [et al.J, 1996, 3). Наряду с менеджерйзмом на реформу государственного управления в Новой Зеландии оказали влияние теория рационального выбора, тео​рия соглашения (agency theory), экономика трансакционных издержек. Законодательно административная реформа была оформлена такими законами, как: Акт о предприятиях государственной собственности 1986 г., Акт о государственном секторе 1988 г., Акт об общественных финансах 1989 г., Акт о фискальной ответственности 1994 г. Эти законы внесли существенные изменения в структуру и методы осуществления государственного управления и государственной службы (Boston [et al.], 1996; Maor, 1999). К основным направлениям политики админист​ративной реформы и особенностям новозеландской модели государст​венного менеджмента можно отнести следующие элементы (Boston [et al], 1996, 5-6):
• оставление за центральным правительственным уровнем ключе​вых полномочий и обязанностей с ограниченной их передачей субгосу​дарственным уровням, несмотря на значительную риторику по вопросу делегирования полномочий в 80-е годы;
• сильный акцент на использование установок повышения эффек​тивности исполнения как на институциональном, так и на индивидуаль​ном уровнях (кратковременные контракты найма на работу, системы оценок на основе эффективности исполнения, системы продвижения по службе и т.д.);
• широкое использование ясных, в целом писаных «контрактов» различного рода с определением сущности требуемых действий и соот​ветствующих обязанностей агентов и руководителей (т.е. соглашения об исполнении между министрами и главами исполнительных отделов, соглашения о покупках между министрами и отделами, контракты меж​ду держателями фондов и покупателями и между покупателями и по​ставщиками); в придачу к акценту на определение преимущественно эффективности исполнения вводится более точный мониторинг и сис​темы обзоров;
• развитие интегрированного и относительно изощренного страте​гического планирования и систем управления эффективностью испол​нения во всем общественном секторе. Ключевыми элементами являются определение министрами стратегических и главных результатов и включение их в соглашение об исполнении с главами отделов и согла​шений о покупках;

• устранение, где это возможно, двойной или множественной от​четности в государственном секторе и отмена объединения цент​рального и местного демократического контроля над государственной службой;
• институциональное размежевание коммерческих и некоммерче​ских функций; разделение консультативных, снабженческих и регуля-торных функций; связанное с этим разделение ролей держателя фондов, покупателя и поставщика;
• максимальная децентрализация производства и управления при​нятием решения особенно в отношении к выбору и покупке вводимых ресурсов и управления человеческими ресурсами;
• внедрение системы финансового менеджмента, основанной на учете доходов и издержек в конце деятельности и амортизационных отчислений, различии между собственностью короны и интересами по​купателя, между результатом и производительностью, на системе ас​сигнований с учетом доходов и издержек, а также на законодательстве, требующем экономической политики, которая считается «фискально ответственной»;
• сильная поддержка и расширенное использование конкурентного тендера и контрактной системы при слабом обязательном требовании рыночного испытания.
В Австралии реформа государственного управления и государст​венной службы также ведется под флагом менеджеризма и эффективно-ст№ Вместе с тем, как подчеркивает Дж. Хэллигэн, Австралия следовала более прагматическому смешению принципов и практики в процессе проведения реформы в противоположность теоретически направляемой реформе в Новой Зеландии (Halligan, 1996, 79). В 1984 г. лейбористское правительство провело реформу законодательства, рассчитанную на развитие финансового контроля, подвижности государственной службы и ее открытости конкурентной борьбе. Большое внимание уделяется здесь взаимоотношению центра и составляющих австралийскую феде​рацию штатов. При том, что большинство таких социальных отраслей, как образование, здравоохранение, находится в ведении штатов, тем не менее отмечается рост вмешательства центра в управление ими (Managing, 1997, 27). Реформа государственной службы включала в се​бя три стратегии: (1) повысить степень сменяемости, облегчить пере​движение руководителей отделов и всех высших чиновников, сделать их положение менее защищенным; (2) увеличить степень зависимости чиновников от правительства, облегчить назначение сторонников пра-
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вительства в министерские отделы; (3) передать функции Совета госу​дарственной службы Министерству финансов (Lucy, 1993), В 1995 г. впервые был опубликован ежегодный доклад Руководящего комитета по проверке предоставления услуг в сообществе и штатах с множеством данных о производительности и эффективности для основных социаль​ных услуг.
«Наполеоновские» страны. В данной группе стран администра​тивные преобразования не характеризовались той степенью интенсив​ности внедрения рыночных технологий в государственную деятель​ность, как это было в англосаксонских странах. Тем не менее и они бы​ли затронуты общим движением за качество и эффективность в госу​дарственном управлении. Пожалуй, центром проводимых здесь реформ было централизованное государство и иерархически построенная госу​дарственная служба. Следует отметить также, что на реформы здесь, как впрочем и в других европейских странах, оказала влияние европейская интеграция.
Во Франции административные реформы начинаются в 80-е годы под влиянием ряда факторов: консервативной критики государства, идеологии победивших на выборах социалистов, финансового кризиса, недовольства населения французской бюрократией и др. Н. Монтрише выделяет три основных этапа реформ, которые свидетельствуют о соче​тании двух основных тенденций в этом процессе: стремления демокра​тизировать государственное управление и повысить его эффективность (Montricher, 1996). В 1981 г., когда левые пришли к власти, их стремле​ние к реформам определялось, во-первых, убеждением, что государст​венный сектор способен служить обществу, а следовательно, рост числа наемных работников в нем и национализация должны лечь в основу модернизации; во-вторых, потребностью развития местного управления, что вылилось в программу децентрализации управления 1982 г. В соот​ветствии с этой программой повышалась роль региональных и комму​нальных управленческих структур и реформировалась система префек​тов как представителей центра. Второй этап начинается в 1986 г. с фор​мированием системы раздельного правления, когда президентская власть принадлежала социалистам, а правительство было сформировано правыми партиями. Официально идеология реформ стала базироваться на суждении «назад от государства». Приватизация предприятий госу​дарственного сектора и понижение числа работников в нем стали отли​чительной чертой этого периода. В 1988 г. (начало третьего этапа) ле​вые вновь стали правительственной партией, и административная ре​форма стала строиться на необходимости объединения установок обще-
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ственного и частного секторов, управления и общества, систематиче​ской модернизации государственной службы и управления, постоянной связи с рынком. Децентрализация управления была дополнена темами деконцентрации полномочий и обязанностей, повышения производи​тельности, совершенствованием планирования, конкуренции и т.д. В 1992 г. «Хартия деконцентрации» ставила задачи повысить роль отде​лов так, чтобы они могли представлять национальные интересы перед усилившимися местными властями, а также усовершенствовать работу по повышению эффективности общественного сектора путем передачи менеджериальных обязанностей на местный уровень и закрепления за центром функции формирования политики, оценки и контроля. Наряду с такими традиционными оценочными и контрольными институтами, как Министерство экономики и финансов, были созданы межминистер​ские оценочные комитеты (1990 г.). Совершенствуется система плани​рования, согласования (формальная процедура консультации, исполь​зуемая администраторами для координации активности частного и пуб​личного сектора экономики, особенно в отношении инвестиций); осу​ществляется реорганизация центральных ведомств и развиваются новые виды государственных и полугосударственных структур (Montricher, 1996, 244-248; Coombes, 1998, 29-30; Managing, 1997, 20,31).
Реформа государственного управления в Нидерландах начиналась в 80-е годы в условиях выросшего государственного сектора и большой централизации управления. Все это явилось результатом развития в предыдущие десятилетия государства всеобщего благосостояния и под​креплялось законами, а также системой планирования и бюджетной политикой (Kickert, 1996, 89). В 80-90-е годы в государственном управ​лении начинаются изменения, смысл которых прежде всего связан с децентрализацией управления и стремлением более рационально расхо​довать государственные средства. С 1980 г. проводится реорганизация государственной службы, которая сходна по идеям с докладом Фултона 1968 г. в Великобритании: акцент на ответственности и подотчетности, ценности денег и более профессиональном подходе к менеджменту. В это же время начинается движение за регионализацию управления. Оно началось с формирования новых региональных администраций в боль​ших городах — Амстердам, Роттердам, Гаага, Утрехт и прилегающих к ним территориях. В дальнейшем была повышена компетенция и пре​доставлены полномочия принимать решения по вопросам местного зна​чения местным органам управления; они же стали принимать участие в назначении представителя центра на местах. Все это получило наиме​нование «соуправления». Для финансирования муниципалитетов и про-
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винций был сформирован Муниципальный и провинциальный фонд, руководимый и финансируемый центральным правительством частично за счет государственных налогов. Гранты, предоставляемые им, стали важным источником местных ресурсов. Одновременно с этим решалась задача понизить финансовую зависимость местных органов власти от центра. В 90-е годы в административную реформу вошла идея реорга​низации правительственных отделов на основе разделения между клю​чевыми отделами, ответственными за выработку политики, и исполни​тельными агентствами (Kickert, 1996, 89-92; Managing, 1997, 24—43).
Германские страны, В данной группе стран — Германия, Австрия, включая частично и Швейцарию, — административные реформы были в целом более скромными, чем в предыдущих группах. Это обстоятель​ство объясняется, во-первых, более укорененными традициями правово​го государства и веберовской модели бюрократии, особенно что касает​ся центрального управления, во-вторых, развитым местным управлени​ем, что снимало проблемы децентрализации и дерегуляции, в-третьих, относительно более стабильным развитием общества в 80-90-е годы. Однако нельзя сказать, что реформы государственного управления это​го периода под знаками рынка и эффективности вовсе не затронули данную группу стран. В Германии эти реформы более всего были за​метны на уровне местного самоуправления, в Австрии — в сфере госу​дарственной службы, в Швейцарии — на уровне кантональной и ком​мунальной администрации в некоторых отраслях управления. Они в значительной мере определялись внешними обстоятельствами (евро​пейской интеграцией, например), прагматическими условиями (мигра​ция) или появлением новых областей политики (экология, молодежь).
Административные реформы в Германии проходят три основных этапа: 1968-1975, 1974-1990 и 90-е годы (Derlien, 1996, 149-165). Пер​вый этап проходит под знаком рационализации механизма управления на всех уровнях— федеральном, земельном и местном. Основными составляющими здесь выступают территориальная реформа, связанная с укрупнением самоуправляемых территориальных единиц (число муни​ципалитетов понизилось к 1977 г. с 24 тыс. до 8,5 тыс); функциональная реформа— передача части земельных функций на местный уровень; бюджетная реформа, направленная на повышение роли бюджета, коор​динацию бюджетной политики, развитие финансового планирования среднего уровня, создание совместных федерально-земельных про​грамм и централизацию политики оплаты государственной службы; реформа федерального правительства, связанная с повышением иннова-тивности управленческой деятельности, повышение кооперации в дея-
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тельности канцлера и министров, улучшение внутреннего планирова​ния, введение системы научных консультантов; реформа государствен​ной службы, включающая в себя повышение вертикальной мобильности государственных служащих, развитие императивов эффективности и личных достижений на службе, преодоление разрыва между оплатой и требованиями к работе, расширение системы подготовки и переподго​товки государственных служащих. Следует заметить, что в 70-е годы проходит приватизация части общественного сектора и развивается фи​нансовая автономия земель. Это дало право ряду исследователей гово​рить о том, что некоторые вопросы государственного менеджмента 80-90-х годов были решены в Германии ранее (ibid, 158; Klages, Luffler, 1998, 167). Второй этап реформ по основным направлениям пересекает​ся с первым; отличием здесь выступает то, что проблемы переносятся на уровень земель и местного самоуправления. Конечно, происходят и новые подвижки в системе государственного управления, и они связаны с переходом от «планирования» к «регулированию» с созданием новых управленческих  структур—  прогнозирования,   анализа  соотношения затрат и результатов, оценки деятельности, подготовки государствен​ных служащих с созданием равных возможностей для женщин и др. Третий этап реформ начинается после объединения Германии и направ​лен на создание новой системы государственного управления в восточ​ных землях, на повышение роли земель в международных делах в связи с европейской интеграцией, совершенствование механизма перераспре​делительной политики доходов между федерацией и землями по гори​зонтали и вертикали. Не будем здесь касаться оценки административ​ных реформ в Германии. Отметим лишь то, что в целом менеджериаль-ные модернизационные процессы затронули только нижние уровни управления и не коснулись федеральной и земельной администраций. Как свидетельствуют Г. Клагес и Э. Леффлер, «этот разрыв в модерни​зации, проходящий через всю германскую административную систему, прямо ставит проблему внедрения: административная модернизация в Германии была вскормлена "конкуренцией различных новых моделей управления", которые, однако, все получили свое начало в новой моде​ли управления Kommunale Gemeinschaftsstelle fur Verwaltungsverein-fachung (кооперативный местный менеджмент). Другие системы ме​неджмента, как управление качеством и реинженеринг, редко можно обнаружить в германском общественном секторе» (Klages, Lijffler, 1998,
166).
В Австрии проект административной реформы 1988-1994 гг. из​вестен под названием «Менеджмент государственной администрации»
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(Verwaltungsmanagement, 1988-1994). Основными задачами реформы были «рост производительности, реорганизация задач и структур ме​неджмента, снижение издержек административных процедур и совер​шенствование функций обслуживания граждан» (Strehl, Hugl, 1996, 173). В 1989, 1993 и 1995 гг. были приняты ряд законодательных актов, регулирующих вопросы нового государственного менеджмента. Закон о публичной конкуренции 1989 г. создал систему открытого соревнования за должности в исполнительных органах власти и распространил ее на особые должности. Он установил, что информация о всех вакансиях должна быть открытой, и ввел обязательный тест проверки способно​стей для всех кандидатов. Ряд норм закона был направлен на повыше​ние мобильности передвижения чиновников между отделами с их со​гласия и по запросу министра. Однако переводы могли производиться и без согласия служащего в случае особой важности вопроса. Следует заметить, что административная реформа в Австрии проходила под ак​тивным воздействием парламента и представленных в нем партий, ко​торые пытались усилить влияние на бюрократию. Политические партии склонялись к тому, чтобы увеличить влияние на администрацию не только легитимными способами через своих политических представи​телей на высших постах, но и через интенсивную деятельность, направ​ленную на административную кадровую политику (Maor, J999, 12-13). В процессе реформы произошли некоторые изменения в отношениях между уровнями управления— федеральным, земельным и местным. Отмечается, что передача части федеральных полномочий землям огра​ничила свободу действий местных властей. В целом Австрия по сравне​нию с другими странами является менее децентрализованной страной с высоким уровнем гомогенности структуры управления.
Наименьшее влияние менеджериальная реформа оказала на Швей​царию. Исследователи отмечают, что даже термин «менеджериализм» оставался здесь в целом неизвестным, и до сих пор нет широко приня​того немецкого или французского перевода этого понятия, который бы использовался в общественных дебатах (Kloti, 1996, 286). Конечно, об​щественный сектор и управление им не остались неизменными, но мас​штаб реформ был значительно меньшим. В силу конкуренции с част​ным сектором идея повышения производительности и эффективности общественного сектора и государственного управления была принята, но она приобрела форму «рационализации» управления на федераль​ном, кантональном и городском уровнях. Вместе с тем, как отмечается, результаты «рационализации» в 80-е годы были очень небольшими из-за оппозиции со стороны бюрократии (ibid, 289).
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Северные страны. Трудно найти единственный общий знамена​тель проводимых в последние десятилетия административных реформ в этой группе стран, но они проводились, и было довольно много различ​ных проектов. Уже говорилось о том, что по странам имеются сущест​венные различия, связанные с культурными, историческими и прагма​тическими факторами принятия той или иной модели административ​ных реформ. Но их менеджериальная составляющая может быть обна​ружена практически во всех странах.
В 1981 г, в Норвегии консервативное правительство, пришедшее к власти, стало проводить некоторые «кампании» по повышению продук​тивности и качества службы в общественном секторе. В 1986 г. консер​вативно-центристское правительство представило всеобъемлющую про​грамму административной реформы под названием «Современное госу​дарство». Эта программа частично была принята под влиянием реформ в других странах. В ней констатировалось, что общественный сектор был слишком большим и дорогим. Подвергался критике и «корпорати-стский» аспект государственного управления, слишком большое влия​ние на процесс принятия политических решений заинтересованных групп. Ставилась также задача повышения автономии местных органов управления, что нашло выражение в программе «Эксперимент по орга​низации свободной коммуны» в 1986 г. В 1989 г. был представлен док​лад по административной реформе «Государство, организованное луч​ше», а в 1992 г. был принят закон о роли эксперимента в государствен​ном управлении. Вместе с тем, как подчеркивает И. Олсен, множество реформистских докладов и проектов реализовалось в весьма скромных результатах (Olsen, 1996a, 190). В 80-е годы была поддержана система управления, основанная на критериях качества услуг и результативно​сти государственной службы; в обиход административных перемен вхо​дили понятия лучшего менеджмента, производительности, экономиче​ской эффективности, сокращения формализма, большей автономии для исполнительной власти, денежной экономии. При реформировании го​сударственной службы акцент был сделан на оплате высших менедже​ров государственного управления. Речь шла в первую очередь о повы​шении роли материальных стимулов. Если старая система оплаты бази​ровалась на принципах солидарности, стандартизации, сильном влия​нии профсоюзов и на государственных соглашениях, то новая система оплаты — на понятиях рынка, децентрализации, индивидуальных кон​трактов, связи с эффективностью исполнительских функций (ibid, 192-193). В 80-е годы менеджериальные проблемы государственного управ​ления являются объектом значительного внимания со стороны ученых
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(Jorgensen, 1996, 96). Следует заметить, что в Норвегии, как и в других странах этого региона, менеджериальная реформа приводила к преобра​зованию правительственных агентств в государственные предприятия, действующие по рыночным правилам. Это преобразование считается центральным пунктом модернизации правительств Северных стран в целом (Managing, 1997, 29).
В Швеции административная реформа 80-90-х годов затрагивает в основном следующие группы вопросов: (1) введение рыночных меха​низмов в деятельность государственных предприятий, поставляющих услуги населению; превращение их в корпорации по типу корпораций бизнеса;   (2)   изменение   в   системе   деятельности   государственных агентств, усиление их самостоятельности и повышение роли показате​лей эффективности; (3) децентрализация в управлении и изменение функций организаций, представляющих центральное правительство на местах (государственная региональная администрация): переход от ре​активного и судейского контроля над местными коммунами к роли ак​тивного и направляющего органа, защищающего местные интересы пе​ред правительством; (4) повышение роли местного управления, расши​рение их полномочий и свободы действия. Хотя не все изменения, про​исходящие в этот период в государственном управлении и шире— в государственном секторе трактуются как реформы (помимо реформы выделяют «организационное формирование» и «функциональную адап​тацию») (Lind, /998, 27-37), тем не менее, все они вписываются в об​щую стратегию менеджериальных преобразований,
3. Оценка эффективности проведения реформ и их проблемы. Административные реформы в западных странах 80-90-х годов оцени​ваются в литературе неоднозначно. Выше уже отмечались некоторые оценочные суждения. Подчеркнем, что существует влиятельное направ​ление в западной административной и политической теории, сторонни​ки которого критикуют положенную в основу этих реформ теорию го​сударственного менеджмента за узко либералистскую направленность основных ее положений. Часть исследователей считает, что эта теория является ограниченной не только в отношении ее применения к другим странам, но и для самих западных стран. Так, Л. Терри говорит о том, что антитрадиционалистская ориентация государственных предприни​мателей и одержимость ориентацией на себя, несоблюдением правил, властной политикой и радикальными переменами вступает в конфликт с демократической теорией (Terry, 1998, 197). Отрицание коммунитари-стских ценностей в данной теории отмечается Р. Грином и Л. Хаббел. «Таким экономическим метафорам, как рынок, монополия и покупа-
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тель, недостает духовных измерений смысла общественной жизни, — пишут они. — Никто не действует в правительстве так, как он действует в частном секторе» (Green, Hubbel, 1996, 61). Принятый противниками нового государственного менеджмента «Блэксбургский манифест» (1984) обращает особое внимание на значимость публичной философии для государственного управления. Как пишут Г. Уомслей и Дж. Вольф, «существенной характеристикой Блэксбургского движения является то, что оно в отношении государственного управления придерживается явно нормативной позиции. Оно придерживается понимания государст​венного управления как процесса легитимного сотрудничества. В нем переопределяются понятия и роль государственного управления (агент​ства, государственный чиновник, власть), которое получило плохую репутацию, и вводится новый смысл в практику гражданства, которая может и должна поощряться государственным управлением. Оно воз​вращает понятиям общего блага, или общественного интереса и про​фессионального качества государственной службы их собственное ме​сто среди наших демократических ценностей» (Wamsley, Wolf, 1996, 11). Критически настроены против теории государственного менеджмента и сторонники теории политических сетей> общую оценку которой чита​тель может найти в другом сборнике (Сморгунов, 2000, 13-15).
Реформы под флагом государственного менеджмента идут по всем странам с переменным успехом и с различной степенью глубины. Из обзора, представленного здесь по группам стран, ясно, что государст​венный менеджмент является доминирующей тенденцией. Тем не ме​нее, его идеология и реформистская практика должны оцениваться с точки зрения реальной проблемы, разрешить которую он пытается. И чдесь прежде всего нужно вспомнить дисфункции бюрократического управления и иерархизацию традиционного административного госу​дарства, против которых и направлен государственный менеджмент. 1[редложив альтернативу, государственный менеджмент отнюдь не пре​тендует на монополию. Другой вопрос, что он оказался наиболее техно​логичным для решения проблемы повышения эффективности государ​ственного управления и борьбы с недостатками бюрократии. Следует, по-видимому, согласиться с X. ван Мирло, что «опыт реформы под фла​гом государственного менеджмента в государствах-членах ОЭСР пока​пывает смесь успехов и неудач. Многое из полезного, предсказанного приверженцами реформы, не материализовалось. Довольно очевидно, что нет явной причины полагать, что меры, которые не удались даже относительно, на Западе будут служить лучше в Центральной и Восточ​ной Европе. Тем не менее вместо отклонения реформы государственно-
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го менеджмента в целом было бы более конструктивным полагать, что успехи и недостатки могли бы быть уроками для изучения» (Mierlo, 1998, 394-395). Собственно приватизация и рынок позволили сделать государственное управление и общественный сектор более чувстви​тельными к экономической конъюнктуре, более конкурентно способ​ными и экономными. Вместе с тем государственный менеджмент не решил проблемы контроля за соответствием деятельности государства общественным нуждам и ценностям. В связи с этим все настойчивее звучит идея совмещения рыночных и демократических механизмов в государственном управлении. Вновь на первый план выходит проблема соотношения администрирования и политики, политического контроля над государственным управлением. Актуальной проблемой остается ответственность и подотчетность государства его гражданам, участие последних в процессе выработки и осуществления политики. Кризис государства всеобщего благосостояния, который в частности стимули​ровал административные реформы под флагом рынка и эффективности, поставил проблему, так и не разрешенную государственным менедж​ментом. Речь идет об обеспечении не только экономической эффектив​ности, но и справедливости в деятельности государства. Не до конца удалось решить и проблему открытости и профессионализма государст​венной службы. В некоторых случаях подчеркивается, что непрочность положения государственного служащего при новой системе делает его более зависимым от высшего управленческого персонала (Moor, 1999). Опять обостряются вопросы о соотношении количественных и качест​венных критериев в оценке государственной деятельности, о вертикаль​ных и горизонтальных связях в государственном управлении, о единст​ве управления и др. Но все же подчеркнем, что государственный ме​неджмент — это не идеология, а способ решения возникших в 80-90-е годы в государственном управлении на Западе задач. Что же касается эффективности и оправданности этого способа, то их нужно оценивать исходя из опыта проведенных реформ и степени пригодности государ​ственного менеджмента к конкретной ситуации и культуре.
15.2. Административные реформы в Восточной Европе
Демократические революции в Восточной Европе на рубеже 80-90-х годов поставили на повестку дня вопрос не только о необходимости осуществления экономических и политических реформ, но и о проведении реформы административно-государственного управления. В период гос​подства коммунистического режима административно-государственное

управление сводилось к обеспечению реализации партийных программ и решений правящей коммунистической партии, что по сути приводило к 1 включению из его компетенции вопросов, связанных со стратегическим планированием, разработкой и оценкой планов общественного развития, 11ринятия управленческих решений. Задача реформирования системы ад​министративного управления с самого начала виделась как составная часть общего плана трансформации социалистического общества в новое иосткоммунистическое. Последнее определялось как общество, опираю​щееся на социальную рыночную экономику, управляемое правовыми ме-: одами с помощью системы государственного и муниципального управ​ления и создающее все необходимые условия для развития системы мест​ного самоуправления.
Принципы и основные направления административных реформ. Действующие в настоящее время системы административного управле​ния в странах Восточной Европы сложились в значительной мере под илиянием процессов политических и экономических трансформаций начала 90-х годов. Всем странам Восточной Европы в принципе была присуща однотипная советская модель политического и государствен​ного управления, которая базировалась на принципах: единства всей -истемы государственной власти и управления, демократического цен​трализма, руководящей и направляющей роли правящей коммунистиче​ской партии, конституционного признания только социалистических форм собственности. Поэтому, несмотря на имевшие место различия между странами Восточной Европы, в целом реформы политического и административного управления имели общие принципы и направления.
Главные шаги по реформированию административной системы в ностсоциалистических государствах Восточной Европы были осущест-клены еще в начале 90-х годов. Именно в период 1990-1992 гг. в этих 'гранах принимаются новые основополагающие законы и конституции, которые отражают демократическую концепцию государственной вла​сти и управления, закрепляют изменения в политической системе обще​ства и создают правовую базу осуществления административных ре​форм. В 1990 г. на референдуме получила одобрение конституция Ру​мынии, в 1991 г. принимаются новые конституции в Болгарии, Македо​нии, в 1992 г. — в Словакии и Чехии, в 1989-1992 гг. вносятся измене​ния в Конституцию Венгрии, 1992 г. в Польше принимается Малая Кон​ституция (см. табл.).
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Основные принципы и направления реформы административного управления были сформулированы исходя из общей стратегической задачи стран Восточной Европы по построению демократического пра​вового государства, признающего и гарантирующего права и свободы человека, создающего экономические, политические, социальные и пра​вовые условия для их реализации.
Главные цели, принципы и направления административных реформ в странах Восточной Европы можно сформулировать следующим обра​зом:
• создание эффективной системы административно-государ​ственного управления,
• исключение из действующей Конституции положения о руко​водящей роли коммунистической партии и одновременное осуществле​ние департизации государственного аппарата,
• провозглашение и правовое закрепление в действующих Кон​ституциях принципа разделения властей,
• демократизация и децентрализация системы государственного административного управления,
• создание конституционных гарантий равного правового стату​са всех форм собственности,
• проведение реформы административно-территориального уп​равления,
• реабилитация идеи местного самоуправления и создание пра​вовых гарантий развитию института местного самоуправления,
• создание новой системы подготовки и переподготовки госу​дарственных служащих.
Реформа административно-государственного управления. Ин-ституционализация государственной власти является одной из важней​ших задач общества в период его перехода от авторитаризма к демокра​тии. На этом этапе решаются фундаментальные вопросы распределения власти, взаимоотношения между законодательной, исполнительной и судебной ветвями государственной власти, порядка представительства социальных и региональных интересов, заинтересованных групп, созда​ния новой системы норм и процедур, регулирующих процессы принятия управленческих решений, и иными словами, решаются те вопросы, ко​торые играют ключевую роль в формировании институциональной ле-гитимности политического режима.
Если в период осуществления демократических революций прежде всего решались фундаментальные вопросы принципов ограничения и

распределения политической власти между управляемыми и управляю​щими, то на стадии институционализации демократии решаются про​блемы распределения власти между самими управляющими.
В структурно-функциональном плане это означает создание новой политической системы, обладающей новыми институтами и функция​ми, концентрирующей ресурсы общества на достижение новых целей. Одним из главных вопросов периода демократизации является создание оптимальной структуры взаимосвязи между основными ветвями поли​тической и государственной власти. Это прежде всего касается вопроса взаимоотношения законодательной и исполнительной ветвей власти, которые в условиях коммунистического режима, как правило, носили расплывчатый в конституционно-правовом отношении характер. Преж​ние социалистические конституции, провозглашая единство власти на​рода, закрепляли в качестве основ государства принципы единства го​сударственной власти и демократического централизма, отвергая как «буржуазный» принцип разделения властей. Вместе с крахом коммуни​стических режимов были отвергнуты и присущие им принципы по​строения системы государственной власти.
Одним из основополагающих принципов современных демократи​ческих государств. Восточной Европы является принцип разделения властей. По своему содержанию он имеет функциональный и организа​ционный аспекты. Функциональный аспект означает разделение властей «по горизонтали», т.е. строгое определение границ компетенции каждо​го органа государственной власти одного уровня, недопустимость под​мены функций одного органа другим или прямого вмешательства одно​го органа в компетенцию другого. Организационный аспект означает разграничение «по вертикали» сфер деятельности полномочий между аналогичными органами одного вида, действующими на различных уровнях территориальной организации государства, и устанавливает определенные правила и нормы взаимоотношений между ними. Функ​циональный аспект проявляет себя в четком разделении государствен​ной власти на законодательную, исполнительную и судебную и консти​туционном закреплении статуса правительства в качестве высшего ис​полнительного органа государственной власти. Организационный ас​пект проявляется, во-первых, в дифференциации функций управления на республиканский, территориальный и местный уровни, во-вторых, в определении субъекта политической ответственности правительства как высшего государственного органа исполнительной власти. В этом каче​стве могут выступать либо парламент, либо президент. В первом случае
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образуется парламентская республика, во втором случае — президент​ская республика (см. табл.).
Общим   свойством   административно-государственных  систем  в странах Восточной Европы являются ограниченные прерогативы прези​дентской власти и конституционное закрепление статуса правительства в качестве высшего исполнительного органа государственной власти. Полупрезидентская модель предполагает, что президент является всена​родно избранным главой государства и обладает самостоятельными полномочиями. Но он, как правило, не является главой правительства и не занимает пост премьер-министра. В то же время он наделен рядом полномочий и прав, позволяющих ему воздействовать на политику пра​вительства, В качестве таких процедур можно указать на возможность председательствовать на заседании правительства, рекомендовать пра​вительству рассмотреть в первоочередном порядке интересующий его вопрос. Президент наделяется правом утверждать постановления, при​нятые правительством, или (в случае несогласия с ними) правом вер​нуть их в правительство, он обладает правом накладывать вето на заког-ны, принятые парламентом и поддержанные правительством. Наконец, при определенных условиях он имеет право роспуска парламента и на​значения новых парламентских выборов. В соответствии с европейской традицией президент не обладает всей полнотой власти. Важным огра​ничением его власти является то, что правительство ответственно не перед президентом, а перед парламентом. В конституциях большинства государств Восточной Европы существуют статьи, определяющие, что президент обладает правом назначать премьер-министра и поручать ему формирование правительства. Парламентарная система правления, пре​дусматривающая наличие поста президента, предполагает более огра​ниченные его функции. Президент является прежде всего конституци​онным главой государства, которого выбирают либо на всеобщих выбо​рах, либо парламентом. Он является гарантом государства, конститу​ции, своеобразным арбитром в системе органов государственной вла​сти, резервным элементом системы управления государством. В отли​чие от полупрезидентской системы правления, правительство практиче​ски выведено из под прерогатив президента, хотя он наделен такими важными полномочиями, как назначение главы правительства, но по​следнее ответственно перед парламентом. Кроме того, в некоторых странах существует институт контрассигнатуры, нейтрализующий лю​бые попытки главы государства осуществить какие-либо дискрецион​ные действия. Например, в Болгарии ^значительная часть актов Прези​дента обязательно скрепляется подписью Министра-председателя или
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соответствующего министра (ст.102. Конституции). Исключение со​ставляют акты о назначении «служебного» правительства, о возложении мандата на образование правительства, определении организации и .по​рядка деятельности служб при Президенте, назначении выборов (ст. 102.п.З Конституции).
В большинстве посткоммунистических стран Восточной и Цен-, тральной Европы правительство формируется под воздействием .парла​ментских факторов, что считается многими зарубежными учеными: важным показателем демократизации системы государственного управ-, ления. На практике это означает, что президент поручает формирование правительства лидеру победившей на выборах партии или коалиции партий. Более того, в Конституции некоторых стран, например Болга​рии, прямо указано, что она является республикой с парламентарной системой управления. Правда, президент в Болгарии имеет право назна​чить служебное правительство, распустить Народное собрание и назна-. чить новые выборы только после использования парламентских продет дур и отсутствия согласия на образование правительства. Так, в соот​ветствии с Конституцией Болгарии 1991 г. президент имеет право сам назначить служебное правительство и распустить Народное собрание после трех неудачных последовательных поручений кандидатам на пост главы правительства, предложенным парламентскими фракциям .(пер​вой, второй и третьей по численности соответственно) сформировать правительство (Сотрудничество... 1993, 97).
В практике Болгарии уже имели место такие ситуации. В частно​сти, после того как все попытки сформировать правительство оказались безуспешными и 12 октября 1994 г. Народное собрание не избрало, Ми​нистром-председателем Д.Луджева, Президент распустил Народное со​брание, назначил новые выборы и «служебное» правительство во главе с ^.Ищукоъой (Административное... 1996, 202).
В Венгрии нет ограничений на количество попыток формирования правительства, но есть предельный срок—-40 дней,•.— в течение кото​рого Государственное собрание обязано это сделать. если в течение этого срока никто не будет избран на пост председателя правительства, то президент обязан распустить парламент и назначить новые выборы (Президент и парламент, 1993, 97-98).
В Польше президент имеет по Конституционному закону от 17 ок​тября 1992 г. более широкие возможности влиять на деятельность не только исполнительной, но и законодательной власти. Так, он имеет право распустить Сейм в определенных законом случаях. В качестве оснований для роспуска парламента в Польше могут выступать неспо-
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собность Сейма сформировать в установленном порядке новое прави​тельство, принятие постановления о вотуме недоверия правительству, непринятие в течение трех месяцев Закона о бюджете. В том случае, если Сейм не смог сформировать правительство, президент Польши сам может назначить его на период не более шести месяцев. В остальных случаях действуют парламентские факторы формирования правительст​ва. Президент назначает Председателя Совета Министров и по его предложению весь состав правительства. Председатель Совета Минист​ров обязан в течение 14 дней представить Сейму программу деятельно​сти правительства с предложением о вынесении вотума доверия. Если этого не произойдет, то сам Сейм избирает Председателя правительства и по его предложению весь его состав абсолютным большинством голо​сов. Бели правительство вновь оказывается несформированным, то по​вторяются вышеописанные процедуры.
В Чехии и Словакии глава государства может распустить парла​мент, если последний три раза отклонит программу, представленную правительством (Зиркак, 1995, 39).
Как уже было отмечено, во всех государствах Восточной Европы, парламент играет ведущую роль в процессе формирования правительст​ва, хотя инициатива в этом вопросе принадлежит президенту. Фактиче​ски президент либо поручает формирование правительства лидеру по​бедившей партии (Болгария), либо назначает главу правительства и ми​нистров (Чехия, Словакия, Польша), либо представляет парламенту кандидатуру, выдвинутую партий парламентского большинства (Румы​ния). Но в любом варианте он, как правило, является одновременно де​путатом парламента.
Именно парламент избирает (Болгария, Венгрия) членов прави​тельства, либо выражает доверие сформированному президентом пра​вительству (Польша). В некоторых государствах парламент не только утверждает персональный состав правительства, но и обязан сформули​ровать свое отношение к программе его деятельности. Фактически это означает, что он должен либо ее одобрить, выразив доверие, либо от​клонить, выразив недоверие.
Кроме этого в ряде стран парламент наделен правом делегирования правительству отдельных законодательных полномочий. Так, в соответ​ствии с малой Конституцией Польши Совет Министров получил право издавать распоряжения, имеющие силу закона, а Государственное соб​рание Венгрии в случае необходимости может уполномочить прави​тельство на принятие решений и мер, отступающих от закона. Но одно​временно конституции этих стран содержат ограничения предмета деле-
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гирования законодательных полномочий. Из него исключены вопросы изменения конституции, выборов органов государственной власти и органов местного самоуправления, основных прав и свобод граждан.
В целом усиление влияния законодательной власти над процессами формирования и функционирования правительства является 'важным показателем процессов демократизации администратмивно-государ-ственного управления. В результате реформ парламент в целом и фрак​ции политических партий внутри парламентов государств Восточной Европы получили широкие возможности по контролю над деятельно​стью всех государственных органов исполнительной власти. Процессы демократизации государственного управления находят также свое вы​ражение в усилении самостоятельности министров в осуществлении текущей политики, в наделении их правом самостоятельна'Определять структуру собственного министерства и объем распределения полномо​чий между его подразделениями, в передаче^ части управленческих функций на более низкие уровни государййгённого управления; в част​ности на уровни территориальног^^Сударственного управления и го​сударственного городского упр'авления.
В то же время руководство внутренней и внешней политикой стран Восточной Европы, как правило, возлагается на правительство. Так.; в Болгарии ст.2 Положения о структуре и организации Совета Министров и его администрации, утвержденного Постановлением № 45 Совета Министров от 5 марта 1993 г., устанавливает, что Совет Министров ру​ководит исполнительной властью. Этот же документ устанавливает, что основными принципами деятельности данного органа являются: закон​ность, коллегиальность, иерархичность и децентрализация оперативных функций и полномочий.
Структура и численный состав правительства государств Восточ​ной Европы на протяжении всего периода реформ постоянна изменяют​ся (Administrative, 1993, 21,78-81). Как правило, в правйтеяьствЬ входят председатель правительства, его заместители и министры. Председатель правительства координирует его общую политику, руководит ею и не​сет за нее ответственность. Заместителями председателя правительства, как правило, являются министры, которые одновременно руководят отдельными министерствами. Структуру и штатное расписание мини​стерств в пределах общей численности, определенной правительством, обычно утверждает соответствующий министр. Министру в его дея​тельности помогают заместители министра; Министр определяет коли​чество своих заместителей и распределяет работу между'ними. В ряде стран министр имеет право передать заместителям свои отдельные пол-
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полномочия за исключением прав, предоставленных ему законом, и права на издание нормативных актов.
Министерства являются специализированными органами государ​ственного управления в соответствующей сфере. Их правовой статус регулируется правилами организации и деятельности каждого конкрет​ного министерства. Так, в Болгарии Министерство здравоохранения с помощью областной администрации и кметств осуществляет функции организации, руководства и непосредственного контроля деятельности государственных учреждений здравоохранения; планирования развития национального здравоохранения; организации и осуществления госу​дарственного санитарного контроля и т.д.
Структурно министерства обычно состоят из управлений, отделов и секретариата. Управления и отделы создаются в соответствии с функ​циями и задачами министерства. Секретариат осуществляет взаимодей​ствие между управлениями в министерстве, организует согласование нормативных актов министерства с другими ведомствами.
Кроме министерств в систему центральных исполнительных орга-   ' нов государственной власти стран Восточной Европы входят нацио​нальные комитеты, национальные управления, национальные агентства, национальные надзоры, национальные комиссии, национальные службы (Administrative, 1993, 82). Если в компетенцию национальных мини​стерств входит, как правило, проведение государственной политики, осуществление управления в установленной сфере деятельности и ко​ординация работы других исполнительных органов в данной сфере, то национальные комитеты, национальные комиссии и национальные над​зоры осуществляют специализированные (исполнительные, контроли​рующие и разрешительные) действия в установленной сфере.
Реформа административно-территориального устройства и управления. Возвращение к принципу разделения властей и отказ от социалистического принципа единства системы государственной власти сделали неизбежным реформу организации власти на местном уровне. В настоящее время организация территориального и местного управления и самоуправления в странах Восточной Европы строится в соответствии с системой административно-террирориального деления. Последняя в большинстве из стран не претерпела серьезных трансформаций, хотя в нее и были внесены определенные изменения. В большинстве постсо​циалистических стран система административно-территориального де​ления сегодня является двухзвенной и включает в себя следующие уровни: высший— области в Болгарии и Венгрии, уезды в Румынии, воеводства в Польше, районы в Чехии и Словакии и низший — общины
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в Болгарии и Чехии, коммуны в Румынии, гмины в Польше, села в
Венгрии (Алебастрова, 1994, 17).
,---•,--.-.
Города в зависимости от численности проживающего населения и
их значения приравниваются к одной из ступеней. Столицы стран Вос​
точной Европы, как правило, имеют особый статус. Так, в Румынии
столица Бухарест приравнивается к уезду.
В Болгарии вся ее территория делится на 252 общины и 8 областей. На уровне областей осуществляется местное управление, которое носит чисто административный характер. Область является административно-территориальной единицей для проведения региональной политики по осуществлению государственного управления на местах и обеспечения соответствия национальных и местных интересов. Управление в облас​ти осуществляет назначаемый Советом министров областной управ​ляющий, которому помогает областная администрация. Областной управляющий обеспечивает проведение государственной политики, отвечает за защиту национальных интересов, законность и обществен​ный порядок, осуществляет административный контроль. Органом ме​стного самоуправления в общине является общинный совет, который избирается населением сроком на четыре года. Органом исполнитель​ной власти в общине является кмет. Он выбирается населением или об​щинным советом также сроком на четыре года. В своей деятельности он руководствуется законами, актами общинного совета и решением насе​ления.
В Венгрии существование местного управления имело место даже в период социалистического развития. Первые законы о местных советах были утверждены в 1950 г., а последующие были приняты в 1954 и 1974 г. Основополагающий Акт о местном самоуправлении и местных выборах был утвержден в августе 1990 г. Он предусматривал выборы 3182 местных органов власти, которые можно квалифицировать сле​дующим образом:
• 3000 деревень;
• 140 городов, из которых 21 по своим функциям равен областям (согласно Акту города с численностью свыше 50 000 должны иметь права областей);
• 22 района и 1 метрополия с правом области.
От прежней социалистической системы остался только один уро​вень децентрализованного административного органа контроля над ме​стными органами власти. Этот уровень состоит из восьми регионов, в которых Комиссар Республик «осуществляет контроль за соблюдением
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законов местными органами власти». Согласно ст.98 Акта о местном самоуправлении и местных выборах члены представительного органа избираются сроком на четыре года. Их количество зависит от числа жи​телей территории и колеблется от 3 до 88 человек. Мэр выбирается прямыми выборами на территории с менее 10 000 жителей и назначает​ся советом там, где жителей больше этого количества. Мэры админист​ративных округов в Венгрии имеют большую автономию и отвечают в первую очередь за принятие и исполнение, бюджета. Административная деятельность местных органов власти осуществляется под наблюдением районного нотариуса. Центральное правительство выполняет некоторые функции, имеющие важное значение для местных органов власти» через подчиняющиеся им местные органы. Например, информационный отдел по государственным финансам помогает местным властям в управлении финансами, организации местного налогообложения, ведении отчетно​сти о выплате зарплаты. Комиссар Республики осуществляет юридиче​ский контроль над местными органами власти. Однако последние с тру--дом соглашаются на такую особую форму контроля.
В Польше, до последнего времени, вся территория делилась на 2 383 коммуны (гмины), 49 воеводств и 267 областей. В 1998 г, в систе​му местного самоуправления были внесены изменения. 20 июня 1998 г. Президент Польши А. Квасневский подписал закон о реорганизации системы местного самоуправления, имеющий целью переложить реше​ние вопросов управления на местную администрацию и сэкономить государственные расходы. Закон предусматривал возрождение повятов («районов») как промежуточного звена между воеводствами (регионом) и гминой (общиной), а также существенное уменьшение числа вое​водств. Последние были сокращены с 49 до 16 (Конституционное пра​во. 1999, № 1, 119). В октябре 1998 г. состоялись выборы в органы ме​стного управления и начала действовать реформированная система ме​стной власти.
Воеводства по-прежнему являются основной административно-территориальной единицей для проведения региональной политики по осуществлению государственного управления на местах и обеспечению соответствия национальных и местных интересов. Управление в вое​водстве осуществляет областной утфавляющий— воевода, которому помогает местная администрация. Децентрализация: системы управле​ния в Польше привела к перераспределению обязанностей и ответст​венности между центральным правительством и местными властями. Последние имеют право брать на себя широкий круг обязанностей по планированию, территориальному развитию, водо-, электро- и газо-
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снабжению, социальному обеспечению, муниципальному жилищному строительству и управлению жилищным фондом, здравоохранению, образованию и т.д. Однако местные власти автономны в своем праве выбрать те обязанности, которые они будут выполнять в интересах на​селения, проживающего на подвластной им территории. В то же время ряд услуг является обязательным для исполнения местными властями. К ним относятся: образование, искусство и культура, социальное обеспе​чение, муниципальное жилищное строительство, городское обслужива​ние, защита окружающей среды. За неудовлетворительное выполнение местными властями своих функций законодательство Польши преду​сматривает ряд санкций: отстранение от должности глав местной адми​нистрации или отдельных муниципальных служащих, наложение на них взысканий, передачу части полномочий местной власти правительст​венным агентам на местах. Отстранение от должности глав местной администрации осуществляется Председателем Совета министров по предложению соответствующего воеводы.
В Чехии в результате административной реформы было упразднено деление территории государства на области, и большая часть функций областной администрации была передана на районный уровень. Районы, унаследованные от прежней государственной системы, представляют собой промежуточный уровень между местными органами власти и правительством республики. Республика состоит из 75 районов. Они играют важную роль в процессах распределения государственных дота​ций между местными органами власти. На районном уровне действуют районная ассамблея, состоящая из представителей от каждого из орга​нов местной власти этого района. Район также считается подразделени​ем децентрализованного государственного управления.
На территории республики действуют свыше 4 000 местных орга​нов власти. Их число постоянно растет, что вызвано тенденцией к мак​симальному приближению органов власти к населению. В то же время следует отметить, что прежде в республике существовали около 5 800 местных органов власти {Administrative, 1993, 52). Уменьшение общего числа местных органов власти свидетельствует о стремлении чешского правительства к повышению эффективности деятельности территори​ального и местного управления, что вписывается и в современные ми​ровые тенденции развития местных органов власти.
Распределение функций между тремя уровнями власти (республи​канским, районным и местным) еще не четко обозначено. В большинст​ве сфер деятельности обязанности делятся между разными уровнями. Местные власти имеют мало автономных функций. В основном они
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ответственны за обеспечение спортивных сооружений, развитие куль​туры, начального образования, муниципального жилищного строитель​ства. Но хотя обеспечение начального образования делегировано орга​нам местной власти, зарплата учителям по-прежнему выплачивается из бюджета республики. Районные власти юридически наделены многими обязанностями. Но они большей частью делят их либо с республикан​скими, либо с местными органами власти. Так, обеспечение среднего образования прежде было возложено на районные власти, но потом пе​редано в ведение республики. Здравоохранение в основном обеспечива​ется районными властями, но в основном финансируется из государст​венного бюджета.
В Словацкой республике после образования суверенного государ​ства и проведения реформы территориального управления были уп​разднены промежуточные уровни власти между центральным прави​тельством и местными властями. Вначале территориально республика делилась на 38 районов и 2 834 местных органов власти (Administrative, 1993, 52). Функции районных властей не были четко определены. По​этому местные органы по всем вопросам имели прямой контакт с пра​вительством республики. Такая система управления служила большой нагрузкой для центрального правительства. Поэтому было решено вер​нуться к созданию промежуточного уровня управления в лице органов областной власти. Функции местных органов в Словацкой Республике, по оценке европейских экспертов, довольно ограничены. Они относятся главным образом к сферам жилищного строительства, городского раз​вития, городского транспорта, туризма и развития малых предприятий. Большинство функций в сфере образования, здравоохранения, социаль​ного обеспечения берет на себя центральное правительство, которое их финансирует из республиканского бюджета. Часть функций централь​ное правительство делегирует местным органам власти. Но в случае исполнения местными властями делегированных функций правительст​во активно вмешивается в дела местной администрации (Реформа, 1995, 67). Центральная исполнительная власть обосновывает такою по​литику необходимостью обеспечения контроля за органами местной власти на время проведения экономических реформ и обещает в буду​щем предоставить большую самостоятельность этим органам власти.
Таким образом, административно-территориальные единицы стран Восточной Европы можно подразделить на самоуправляющиеся и управляемые центральной властью. В Венгрии и Румынии самоуправ​ляющимися являются все местные территориальные коллективы — от высших до низших звеньев административно-территориального деле-
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ния. В Болгарии и Польше самоуправление осуществляется лишь на общинном уровне. «Области и воеводства служат административно-территориальной единицей для проведения региональной политики, осуществления государственного управления на местах и обеспечения соответствия между национальными и местными интересами» (Алеба-строва, 1994, 18).
Проблемы совершенствования административной системы. Изменения в административной системе стран Восточной Европы, без​условно, способствовали повышению эффективности государственного управления, созданию новых более демократичных отношений между различными уровнями и ветвями государственной власти. В то же время во всех странах еще есть ряд общих проблем, решить которые предсто​ит в ближайшее время. К такого рода проблемам можно отнести сле​дующие:
1. Отсутствие четко закрепленных функций между различными уровнями управления. Практически во всех странах еще окончательно не сложилась четкая отлаженная система распределения функций и обя​занностей между каждым уровнем государственной власти. Несмотря на проведенные реформы, система административного управления в странах Восточной Европы, по оценкам экспертов Совета Европы, по-прежнему остается достаточно централизованной, что не только снижа​ет эффективность управления, но и подрывает авторитет местных орга​нов власти.
2. Необходимость укрепления регионального уровня управления. Демократизация и децентрализация системы государственного управ​ления на ранних этапах реформ во всех постсоциалистических странах привела в той или иной мере к значительному уменьшению роли и функций регионального уровня управления. В основном систему управ​ления составляли центральное правительство и местные органы власти. Однако последующее развитие доказало, что ослабление системы ре​гионального управления приводит только к падению общей эффектив​ности управления. Поэтому в ближайших планах правительств госу​дарств Восточной Европы стоит задача укрепления регионального уровня управления как посредством наделения его дополнительными финансовыми и административными ресурсами, так и посредством кад​рового усиления.
3. Обеспечение финансовой самостоятельности территориальных и местных органов власти. Вследствие сохранения дефицита государ​ственного бюджета значительной частью финансовых ресурсов по-прежнему распоряжается центральное правительство. Через государст-
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венный бюджет финансируются программы не только национального, но и территориального, а в ряде стран и местного развития. Это ограни​чивает самостоятельность территориальных и местных органов власти и в ряде случаев порождает в них иждивенческие настроения.
4. Укрепление авторитета местных органов власти. Децентрали​зация системы государственного управления привела в большинстве стран Восточной Европы к противоречию между объемом функций и обязанностей, которыми наделены органы местной власти, и объемом материальных и финансовых ресурсов, которыми они реально распола​гают. Вследствие возникшего противоречия у части граждан растет не​доверие к местным органам власти, которые нередко оказываются не​способными выполнить возложенные на них функции и предоставить населению те услуги, которые они обязаны по закону предоставлять.
15.3. Япония на пути к XXI веку — взгляд с позиций административных преобразований
Еще в начале 1980-х годов известный отечественный японовед Я.А. Певзнер подчеркивал, что одной из центральных проблем внутри​политической жизни Японии является административная реформа и ее реализация (Певзнер, 1984, 123), В конце XX в. эта проблема имеет еще большую актуальность, поскольку сейчас, помимо административной реформы, остро стоит вопрос и о структурной реорганизации экономи​ческой, политической, социальной и других сторон жизни японского общества. А без реорганизации всей административной системы невоз​можно осуществить планируемую структурную перестройку. Либерали​зация розничной торговли, дерегуляция в сфере телекоммуникаций, развитие творческого потенциала у молодежи — все эти и другие кон​кретные задачи, которые ставят перед собой реформы, связаны между собой необходимостью снятия или частичного ослабления бюрократи​ческого регулирования и регламентирования.
В январе 1997 г. правительство во главе с премьер-министром Р. Хасимото выступило с предложением о проведении курса на глубо​кие структурные преобразования, основные направления которых на​шли отражение в программе «шести больших реформ». Несмотря на это бюрократы, занимающиеся ее конкретным выполнением, по-прежнему боятся пойти на кардинальные преобразования, так как это ограничива​ет возможность каждого министерства действовать «по своему усмот​рению» в подведомственной ему сфере.
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Как известно, министерства в Японии находятся в тесных корпора​тивных связях с политиками и представителями делового мира. Такие связи сложились в условиях послевоенной политико-административной системы и значительно укрепились в годы высоких темпов экономиче​ского роста (1960-1970-х годах), когда действовало негласное соглаше​ние между политиками и бюрократами о поддержке развития промыш​ленности. Это привело к ситуации, когда фактически формирование политики происходит не на основе решения кабинета, а в результате так называемой практики «сделок и соглашений» между политиками, бю​рократами и представителями делового мира. Если такая форма управ​ления страной и действовала эффективно в процессе становления Япо​нии как мировой экономической супердержавы, то на нынешнем этапе развития мировой экономики она стала основным препятствием на пути проведения политики дерегуляции и либерализации, необходимых с точки зрения глобализации и интернационализации хозяйственных свя​зей (McCormack, 1998, 35).
В таком контексте проведение административной реформы, наце​ленной на реорганизацию центральных министерств и управлений, ста​новится особенно актуальным. В случае успеха можно будет ликвиди​ровать послевоенное наследие политико-административной системы и создать базу для легитимного и демократического управления, столь необходимого для поступательного развития страны в XXI в.
Краткая история реформы 1996-1999 годов. Административные реформы, проводимые в Японии во второй половине XX в., можно раз​делить на три периода. Первый период продолжался с окончания второй мировой войны до конца 1960-х годов; второй период— с начала 1970-х годов до начала 1990-х годов. Третий период приходится на середину и конец 1990-х годов.1 Настоящий параграф познакомит читателей с ад​министративной реформой третьего периода и ее основным аспектом — усилением политической власти премьер-министра.'Административная
1 В первый период под руководством оккупационной американской администрации были предприняты попытки по созданию «сильного премьера», но их не удалось реализо​вать на практике. Неудача заключалась в попытке простой подгонки американской теории административного контроля со стороны президента к усилению функций японского премьер-министра. Второй период пришелся на годы высоких темпов экономического роста и так называемую «экономику мыльного пузыря», С начала 70-х годов стала проис​ходить децентрализация власти за счет увеличения при канцелярии премьер-министра управлений во главе с министрами и органов, не входящих обычно в состав правительст​ва. Во второй период действовала двойная система общего регулирования и контроля: первая— на уровне кабинета, вторая— на уровне министерств и управлений, прави​тельственных агентств.
397
реформа находится сейчас в стадии реализации, и ее планируется за​вершить к 2003 г. Говорить о конкретных результатах еще рано, но, на наш взгляд, первая стадия выработки программы предстоящих преобра​зований, несмотря на многие недочеты, завершилась удачно.
Фактически Административная реформа 1996-1999 годов началась два десятилетия тому назад, в 1981 г., с учреждения Чрезвычайной ко​миссии по изучению административного управления, широко известной как Ринге (сокращение от японского названия Риндзи гесэй тесакай), под руководством почетного председателя Федерации экономических организаций Т.Доко. Уже в начале 80-х годов правительство рассматри​вало административную реформу не как единовременную меру, а как долгосрочную   программу   политико-экономического   преобразования страны, рассчитанную до начала XXI в. С 1981 по 1996 г. в Японии сме​нилось десять правительственных кабинетов. Содержание администра​тивных реформ, проводимых за это время, варьировалось в зависимости от конкретных обстоятельств правления каждого кабинета. Однако, не​смотря на разнообразие, в них прослеживается один общий аспект — стремление реорганизовать административный аппарат с целью усиле​ния политической власти кабинета и премьер-министра. Этот вопрос ставился на повестку дня многими кабинетами, но его никак не удава​лось решить. Поэтому, по мнению японского ученого К. Като, нынеш​няя перестройка административной системы аккумулировала в себе не​решенные проблемы последних двадцати лет и проходит по принципу поступательного развития (Като, 1999, 102).
В так называемый период реформ Ринте (1981-1993 гг.) в рамках административной реформы были достигнуты определенные успехи, касавшиеся в основном экономических аспектов. Так, в результате ад​министративно-финансовой реформы 1983 г. были приватизированы две самые большие общественные корпорации — NTT (Японская теле​графная и телефонная компания) в 1985 г. и JNR (Японские националь​ные железные дороги) в  1986 г. В то же время премьер-министр Я.Накасонэ попытался изменить соотношение сил между партийным и бюрократическим аппаратом как в системе управления, так и в процессе принятия решений, расширить сферу влияния политических структур и усилить роль премьер-министра. Одним из девизов реформы 1983 г. было создание экономичной государственной администрации. Нельзя сказать, что это удалось. Результатом длительной борьбы стала не побе​да политиков над бюрократами, а укрепление механизма взаимодейст​вия этих сил. В результате попыток Я. Накасонэ в 1984 г. было создано агентство по координации и планированию за счет слияния агентства
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административного менежмента и некоторых бюро канцелярии пре​мьер-министра, но система центрального административного аппарата, состоящая из канцелярии премьер-министра и двенадцати министерств, осталась без изменений.
Во время административной реформы 1993 г. многие деятели раз​ных политических направлений и политических партий стали высказы​ваться за создание сильной политической власти путем соединения пра​вительства и правящей партии в единое целое, расширение возможно​стей премьера в принятии единоличных решений. Так, один из ведущих политических деятелей этого периода И. Одзава говорил, что необхо​димо отказаться от политики консультаций и согласия, что необходима система, при которой лицо, получившее от народа власть демократиче​ским путем, будет обладать возможностью принимать решения под свою ответственность (Цветова, 1999, 25). Много надежд было возло​жено   на  коалиционное   многопартийное   правительство   во   главе  с М. Хосокава, который пришел к власти в 1993 г. М.Хосокава удалось изменить сложившуюся на протяжении последних пятидесяти лет тра​дицию по подготовке реформ. Он исключил высокопоставленных бю​рократов из членов комитета по административной реформе, занимав​шегося выработкой проекта. Вследствие этой меры формирование ос​новных направлений и концепции реформы стало проходить без влия​ния со стороны корпоративных интересов министерств и управлений. Центральной задачей кабинета М. Хосокава было проведение широкой политической реформы, о чем много говорилось уже с конца 1980-х годов. Однако на деле проведение политической реформы свелось к пересмотру порядка выборов в палату представителей.
В рамках административных реформ, проводимых в Японии на протяжении последних двадцати лет, главный упор делался на полити​ческие реформы, которые могли бы сократить правительственные рас​ходы и провести соответствующие изменения в регулировании эконо​мики. Отличительная же особенность реформы второй половины 90-х годов заключается в том, что кабинет Р. Хасимото отделил администра-
2 Система центральных административных учреждений была создана после оконча​ния второй мировой войны. Высшим органом исполнительной власти является кабинет министров. Под руководством кабинета находится ряд центральных административных учреждений, которые в соответствии с Законом об организации государственного управ​ления подразделяются на канцелярию премьер-министра и 12 министерств, возглавляе​мых министрами кабинета. При канцелярии и министерствах существуют комитеты и управления, которые в отдельных случаях также могут возглавляться государственными министрами.
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тивную реформу от более амбициозных предложений по экономической дерегуляции и направил основные усилия на реорганизацию централь​ных министерств и управлений.
Как считает Т. Масудзима, профессор университета Тюо, прово​дивший реформы в правительствах Кайфу, Хосокава, Хата и Муроями, в идеале реорганизацию административного аппарата следовало бы проводить после дерегуляции экономики, т.е. передачи полномочий от «чиновников гражданам», и после децентрализации, т.е. передачи пол​номочий из «центра в регионы» (Масудзима, 1999, 226). Однако в Япо​нии в силу изменения мировой экономической ситуации и затянувшего​ся кризиса экономической, политической, социальной и других сфер проведение реорганизации административного аппарата с целью огра​ничения негативного влияния бюрократов на экономику стало перво​очередной задачей середины 90-х годов. По мнению многих коммента​торов и ученых, одной из главных причин административной реоргани​зации стало заметное усиление процессов глобализации капитала и ин​тернационализация хозяйственных связей. Новогодние выпуски 1997 г. ведущих японских консервативных газет «Асахи» и «Никкэй» предста​вили довольно-таки мрачную картину будущего Японии. В прогнозах на XXI в. подчеркивалось, что Япония просто исчезнет или «потонет», если не будут проведены структурные реформы для адаптации к новой экономической ситуации (Асахи синбун, 1997; Нихон кэйдзай симбун, 7997). Следовательно, Японии необходимо в изменившихся условиях осуществить глубокие экономические преобразования для сохранения своего ведущего экономического положения.
Другим важным обстоятельством, диктующим необходимость ре​формы, стал кризис 1990-х годов. Проявлением кризиса, помимо эконо​мической рецессии, стали постоянные скандалы вокруг Касумигасэки3, разоблачения в высших эшелонах власти (которые уже перестали вызы​вать интерес публики); разорение ведущих финансовых институтов, вы​звавшее доселе невиданный спрос на сейфы и перевод денег в иностран​ные банки; газ, выпущенный Аум Синрике в Токийском метро, и многое другое. Одним из самых шокирующих событий стал случай, произошед​ший в Кобэ в 1997 г. Четырнадцатилетний мальчик отрезал голову один​надцатилетнему учащемуся той же школы и послал письмо в газету с благодарностью обществу за «систему обязательного образования и за то, что оно не может применить судебные санкции к нему за этот поступок»
3 Название квартала в Токио, где сконцентрированы правительственные учреж-
дения.
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(Daily Yomiuri, 1997). В результате этого и многих других негативных и печальных событий зародилась одна важная позитивная тенденция. Об​щество стало дискутировать проблемы, задумываться над их причинами и стараться найти пути их решения. Это произошло не только в Токио, но и в отдаленных от центра районах. Именно дискуссий, противоборства взглядов и точек зрения во многом не хватало для создания благоприят​ной общественной атмосферы, в которой можно было бы организовать и проводить реформу.
На выборах 1996 г. многие политические партии в предвыборных программах обещали проведение административной реформы, реорга​низацию и сокращение министерств и управлений. Впервые в истории Японии административная реформа была поставлена в центр предвы​борных программ. Трехпартийная коалиция, в которую вошли ЛДП (Либерально-демократическая партия), Партия Новых Рубежей и Соци-ал-Демократическая Партия, выиграла выборы, и ЛДП возглавила коа​лицию. После удачного завершения выборов ЛДП не могла пойти на попятную и приступила к конкретному выполнению обещаний. Форми​рование программы реорганизации администрации было возложено на Совет административной реформы,  который состоял  из тринадцати членов и который возглавил премьер-министр. Сам факт, что премьер возглавил Совет, говорил не только о стремлении Р. Хасимото проде​монстрировать собственную инициативу, но и о желании осуществить контроль за реформой с позиций сильного руководства и общего регу​лирования процессом. Это во многом способствовало удачному завер​шению первого этапа реформы — выработке программы и определению основных направлений стратегии и тактики проведения реорганизации. 28 ноября 1996 г. на первом заседании Совета премьер-министр назвал три   основных   направления   подготовительной  работы:   перестройка страны, адекватная XXI в., реорганизация административной системы с тем, чтобы она отвечала условиям XXI в., конкретные шаги по укрепле​нию кабинета министров. Совет фактически завершил работу по разра​ботке программы к декабрю 1997 г. На 42-м заседании Совета 3 декабря был представлен Заключительный доклад, который зафиксировал ос​новные принципы и пути развития реформы (Сайсю хококу). Програм​ма реформы, содержавшаяся в Заключительном докладе, была одобрена на заседании кабинета 4 декабря, и было принято решение относиться к ней с «предельным уважением». Программа обязывала правительство подготовить проект законодательства для реорганизации центральных органов управления и Передать его на рассмотрение парламента. Для выполнения этой задачи была создана Комиссия по подготовке админи-
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стративной реформы центральных министерств и управлений и был учрежден Специальный орган по подготовке законопроекта по реорга​низации центральных министерств и управлений. 17 февраля 1998 г.        \ законопроект Рамочного закона по реорганизации центральных мини​стерств и управлений был утвержден решением кабинета и в марте представлен на  142-ю сессию парламента.  После  продолжительных дискуссий он прошел через Специальный комитет по административной реформе в палате представителей, а 12 мая утвержден в самой палате. 9 июня 1998 г. законопроект прошел палату советников и стал, таким об​разом, законом (Тюо сете...). 12 июня 1998 г. Рамочный закон по реор​ганизации центральных министерств и управлений был опубликован.
По мнению профессора Т. Масудзима, важная особенность нынеш​ней реформы заключается в том, что никогда в истории японского госу​дарства правительство не ставило себя в такие жесткие рамки по реор​ганизации   центрального   административного   аппарата   (Масудзима, 1999, 226). Прежде основные рамки проведения реформы определялись решением кабинета. В настоящем случае высший законодательный ор-, ган государства — парламент принял закон, обязывавший правительст​во следовать установленной программе. В такой ситуации, даже в слу​чае смены кабинета, последующее правительство уже не могло бы из​менить процесс реформы. Это было доказано на практике. После от​ставки правительства Р. Хасимото в 1998 г. реформа не была приоста​новлена, и кабинет, возглавляемый К. Обути, начал активные действия по претворению Рамочного закона в жизнь. В июне 1998 г. был создан Штаб по продвижению реформы, который занялся законодательной разработкой поправок к законам об административном управлении и созданием новых законов, связанных с реорганизацией центральных министерств и управлений. В январе 1999 г. Штаб принял основные положения, и 28 апреля они были переданы для рассмотрения в парла​мент. В рамках реорганизации центральных министерств и управлений на рассмотрение парламента были предложены семнадцать законов, в том числе поправки к Закону о кабинете министров, к Закону об органи​зации государственной администрации, а также Закон о создании кан​целярии кабинета и законы, касающиеся реорганизации каждого кон​кретного административного органа. 8 июля 1999 г. парламент одобрил
предложенные законопроекты.
От представления Заключительного доклада Советом администра​тивной реформы до утверждения Рамочного закона и передачи законо​проектов по реорганизации центральных министерств и управлений в парламент прошел всего один год и четыре месяца. Столь быстрое за-
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вершение работы говорит о стремлении правительства перейти от ста​дии формирования программы к конкретной реализации реформы. Как отмечают многие комментаторы, этому способствовала благоприятная политическая ситуация, в частности возможность правительства либе​рал-демократов действовать, не встречая сильного сопротивления со стороны оппозиции. Если раньше подготовке административной ре​формы всегда мешали разногласия между политическими партиями конфликты, в которых, как писалось, «ярко отражались противоречия капиталистической системы», то теперь, отмечает А.И.Сенаторов «видно не только общее признание политическими партиями необходи​мости крупных перемен, но и характерное для них, кроме КПЯ, близкое а иногда почти полностью совпадающее понимание направленности осуществляемых и предстоящих перемен» (Сенаторов, 1999, 20). При этом представления партий о приоритетах, очередности и темпах про​ведения реформ порой различаются. Однако, на наш взгляд, единоду​шие в проведение реформы связано в первую очередь с тем, что про​грамма впрямую не касалась сложных вопросов экономической дерегу-ляции, которые затрагивали бы интересы разных слоев общества.
Суть реформы. Административная реформа 1996-1999 гг. направ​лена на создание комплексной, прозрачной, эффективной системы управления. Для реализации этой цели необходимо ограничить бюро​кратическое вмешательство в процесс принятия решений, усилить по​литическое руководство за счет укрепления функций секретариата пре​мьер-министра, создания нового органа — Канцелярии кабинета мини​стров, делегирования личного права на инициативу по выработке прин​ципиального политического курса премьер-министру (Мо, 1999. 56). Однако на практике это непростая задача. Статья 3 Закона о кабинете согласно которой министры осуществляют руководство министерства​ми и управлениями, надзор за работой персонала, препятствует форми​рованию централизованной политики кабинета. В силу укоренившихся корпоративных связей и тесных контактов функционирует вторая сис​тема принятия решений в обход официального пути «кабинет — мини​стерства» через накатанную дорогу— «партия— клановые полити​ки — каждое министерство». Несмотря на право премьера «назначать и снимать с должности государственных министров и определять компе​тенции любого министра», согласно 68 статье Конституции, фактически действует принцип традиционного равенства членов кабинета (Кон​ституция, 1973, 756-773). Более того, за счет свободы действий мини​стры могут защищать корпоративные интересы. В силу этих специфи​ческих особенностей японской системы управления премьер не облада-
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ет силой контроля внутри кабинета, которой он снабжен по конститу​ции, а следовательно, и ответственностью {Оиси, 1999, 18). Другими словами, для усиления политического руководства необходимо демон​тировать систему управления, предоставляющую столь большие воз​можности министрам, бюрократам и клановым политикам.
Для усиления функций премьер-министра и кабинета приняты по​правки к Закону о кабинете, предоставляющие премьеру право инициа​тивы по выработке основного курса политики кабинета и других прин​ципиальных вопросов (Найкакухо...). Конкретным шагом по созданию аппарата помощников премьера, фактически его «мозгового центра», стало снятие ограничений с количества его личных секретарей и увели​чение числа помощников. Вводятся новые должности чиновников, от​вечающих за общественные связи, информацию и внутренние вопросы. Создается Канцелярия кабинета, которая ставится на одну ступень вы​ше остальных министерств и управлений. Согласно Закону о создании Канцелярии кабинета, организуется специальный штат министров без портфеля, находящихся в прямом подчинении у премьера, а также должности министров по специальным поручениям для решения акту​альных проблем (Найкакуфу...).
Создание «мозгового центра» премьер-министра является особен​ностью нынешней реформы. Это важный шаг на пути общего регулиро​вания и контроля за выработкой принципиального политического курса, обеспечения оперативности принятия ответственных решений, прида​ния динамичности системе управления в целом. Для осуществления контроля за работой административного аппарата Канцелярии кабинета и Секретариату делегируются функции строгого контроля за расходова​нием денежных средств, осуществления административного и кадрово​го надзора и контроля за законодательством. Таким образом, политики смогут контролировать деятельность бюрократического аппарата, но именно это и вызывает активное недовольство со стороны министерств
и управлений.
До настоящего времени в Японии на основе принципа «распреде​ления обязанностей» каждое министерство осуществляло монопольный контроль в подведомственной области государственного управления и не допускало вмешательства в свои дела со стороны канцелярии пре​мьер 1-министра и секретариата кабинета. Реформа планирует значитель​ным образом усилить функции общего регулирования за счет соедине​ния трех видов регулирования: общего регулирования со стороны сек​ретариата кабинета принципиальных вопросов, относящихся ко всем сферам государственной деятельности; общего регулирования со сторо-
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ны канцелярии кабинета и регулирования на горизонтальном уровне между министерствами (Сайсю хококу). Последнее активизирует про​цесс формирования политики всем правительством, а не отдельными министерствами в каждой отдельной области. Это необходимо для вы​полнения административных задач, выходящих за рамки компетенции отдельного министерства или управления.
Такая система становится одним из важных факторов, содейст​вующих укреплению функций кабинета, и придает его деятельности большую гибкость. Кроме того, административный процесс делается прозрачным уже на начальном этапе. Например, статья 30, пункт 5 Ра​мочного закона указывает на придание гласности протоколам и заседа​ниям коллегиальных органов (совещательных комитетов, совещаний, консультаций, советов), занимающихся сбором информации, формиро​ванием политического курса, включая выработку программ реформ. Это улучшает возможности контроля со стороны неправительственных и общественных организаций, простых граждан за административным процессом.
Важным шагом на пути демократизации становится развитие сис​темы «высказывания комментариев» со стороны общества в отношении основных принципов и сути опубликованных законопроектов (Тюо се​те...). Разработчики реформ обязываются учитывать высказанные ком​ментарии и мнения, производить поправки. Таким образом, улучшается обратная связь и косвенным образом открывается возможность для вы​сказывания противоположных взглядов во время дискуссий коллеги​альных органов, сладывается качественно новая обстановка, откры​вающая возможности для выработки политики на демократических на​чалах (Охаси, 1999, 72-74). Именно усиление демократических принци​пов в управлении становится наглядным свидетельством процесса по созданию «нового образа» Японии.
Еще одним важным элементом реформы является внедрение зако​нодательной системы, закрепляющей «ответственность по разъяснению своей деятельности» за органами государственного управления и долж​ностными лицами. Этот принцип должен стать базой, на основании ко​торого станет возможно требовать раскрытие информации, находящей​ся у административных органов, и он будет гарантировать ответствен​ность правительства за свои действия перед народом, способствовать развитию справедливой и демократичной администрации, деятельность которой будет понятна населению и может подвергаться критике с его стороны (Law Concerning Access...). Кабинет К. Обути 23 марта 1999 г. принял решение об установлении правил по процедуре принятия «ком-
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ментариев со стороны народа» (Кисэй-но сэттэй...'). Новая тфограмма закладывает лишь основу для дальнейшего прогресса, для более энер​гичного участия граждан в местном самоуправлении, но этот потенциал не может быть реализован без развития инициативы и активного вовле​чения в процесс самого населения.
Сложности на пути реформы. Несмотря на большую подготови​тельную работу и благоприятную политическую, общественную атмо​сферу, осуществить реформы на практике довольно-таки сложно, по​скольку они затрагивают основу основ бюрократической системы, а именно возможность министерств «действовать по своему усмотрению» и стремление административного аппарата соблюсти баланс социаль​ных интересов.
Начиная с революции Мэйдзи вплоть до конца 1980-х годов, Япо​ния проводила реформы «догоняющего» характера. Сначала они были направлены на модернизацию и создание современного государства, а после окончания второй мировой войны — на восстановление экономи​ки и индустриализацию с целью не только достичь уровня Европы и США, но и перегнать их. Для этого была создана система сильной цен​трализованной власти чиновников, концентрирующих в своих руках всю информацию и принимающих решения. После того как это было успешно достигнуто, формирование политики, включая проведение ре​форм, шло под контролем бюрократического аппарата и в направлени​ях, продиктованных им.
Несменяемость власти ЛДП в качестве правящей партии в течение нескольких десятилетий привела к тесному сращиванию политиков этой партии с бюрократией и представителями большого бизнеса и, как след​ствие, породила так называемый «железный треугольник», т.е. систему глубоко укоренившихся корпоративных связей между политиками, бю​рократами и предпринимателями. Внутри него каждая группа имела право вето в отношении других. Все решения по принятию новой поли​тики или изменению старой проходят на основе консенсуса (Кусано, 1999, 65).4
4 В такой системе предприниматели и компании, защищенные правительственной системой регулирования,, мобилизуют влияние политиков для поддержания своих корыст​ных интересов. Административные органы управления, в свою очередь, опасаются пере​стройки системы, поскольку она сократит их полномочия, например по выдаче лицензий и разрешений, и тем самым сократит их доступ к бюджетным средствам. Зависимость поли​тиков, с одной стороны, от финансовой и моральной поддержки, которую им предоставляет бизнес во время предвыборных компаний и в их рутинной политической деятельности, а с другой стороны, от электората, заставляет их задумываться о целях проводимой реформы.
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Именно такая система управления во многом способствовала ста​новлению Японии как мировой супердержавы, поддерживала экономи​ческий рост и социальную стабильность за счет того, что одновременно защищала и представляла крайне противоположные интересы, с одной стороны, супергигантов мировой экономики, заинтересованных в либе​рализации и дерегуляции, с другой стороны, неконкурентоспособных малых предприятий, малоэффективной обслуживающей промышленно​сти и крестьянства, выживавших за счет протекционизма.
Поэтому отношение политиков и бюрократов в Японии к проводи​мым структурным реформам неоднозначно. Они одновременно высту​пают за и против реформ. В целом они поддерживают проведение ре​форм, за исключением той сферы, которая находится в их конкретной компетенции. Интересно, что министерства не выступают общим фрон​том против реформ, а, наоборот, стараются по возможности возглавить их и руководить процессом в целом, начиная с формирования основных направлений и сути реформ. До сих пор это, как правило, достигалось на основе манипуляций министерствами расстановкой сил в советах и комитетах по выработке политики путем определения количества пред​ставителей, которые часто защищали корпоративные интересы.
Такие действия являются отражением специфики японской систе​мы управления. Как правило, после выработки политического курса политики уже не могли вмешиваться в прерогативы министерств и управлений и тем самым теряли всякую возможность контролировать дальнейший процесс. Законодательно министерства в достаточной сте​пени были защищены в своих действиях от политиков, независимых комитетов, комиссий, а также судов. Компетенция министерства за по​рученный сектор экономики или социальной сферы практически нико​гда не переходила к другому министерству. При такой ситуации мини​стерство успешно выполняло дирижерские функции в отведенном ему секторе, т.е. выступало в роли посредника между производителями и компаниями при заключении необходимых сделок и соглашений и тем самым имело возможность контролировать любые процессы, происхо​дящие в сфере своей компетенции5. По этим причинам министерства и не хотят терять бюрократическое самоуправление, персональные выго​ды, значимость и полномочия, которые они получили за счет возможно-
5 Очевидно, что в других развитых странах такую ситуацию, когда правительствен​ные министерства или департаменты занимаются дирижированием сделок и соглашений в порученном им экономическом или социальном секторе, невозможно представить, На​пример, в США формирование политики постоянно переходит от департаментов к кон​грессу, к независимым агентствам, судам, штатам.
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сти контроля над проведением в жизнь решений политиков, исключения демократических принципов управления, ослабления законов админи​стративного управления,
В то же время многие отмечают, что бюрократия «отягощена гру​зом инерции прежних обстоятельств» и старается по старинке найти выгодный компромисс при решении насущных вопросов, т.е. сохранить необходимый баланс между теми, кто может потенциально выиграть или проиграть в результате реформы для поддержания общественного спокойствия. Интересы тех, кто может потенциально пострадать, учи​тываются уже на стадии формирования проектов реформ. По мнению С. Фогеля, министерства вынуждены это делать потому, что потенци​альные жертвы хотя и не могут полностью препятствовать проведению реформы, но могут значительно повлиять на ее суть и характер. Для предотвращения негативных последствий потенциальные жертвы полу​чают определенную компенсацию, которая заключается в откладывании реформы на неопределенное время, или же они получают определенную поддержку от правительства с тем, чтобы подготовиться к более жест​кой конкуренции (Фогель, 1999, 14).
В 1990-е годы в связи с бурным развитием обслуживающего секто​ра и особенно электронной промышленности появилась необходимость быстрого   и   эффективного   реагирования   на   изменение   политико-экономической ситуации. Это, в свою очередь, потребовало гибкой сис​темы административного управления, которая, например, была создана в США и Англии. В них активно поощряется развитие конкуренции, не ограничиваются искусственно возможности по входу на рынок новых участников, не препятствуют уходу с рынка влиятельных старых ком​паний. Правительства этих стран смогли отделить функции регулирова​ния от поддержки предпринимателей. Это было достигнуто на основе передачи   функций   регулирования   независимым   правительственным учреждениям, кодификации актов и правил регулирования, формализи-рования процесса регулирования и ограничения полномочий мини​стерств. В результате таких мер бюрократический аппарат вынужден действовать, основываясь на законе, что способствует быстрому и эф​фективному проведению структурных реформ, успешному развитию
экономики.
Бюрократический аппарат, который, по мнению многих японских ученых и комментаторов, концентрирует в себе «лучшие мозги нации», не может не осознавать необходимость глубоких перемен в XXI в. Од​нако бюрократы, как часто показывает история Японии, не хотят идти сразу на коренные преобразования. Они стараются проводить перемены
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шаг за шагом, создавая гибридную систему, которая усиливала бы кон​куренцию, но при этом сохраняла элитную бюрократическую систему руководства «догоняющего периода», с ее фокусом на максимализации благосостояния производителей и использовании регулируемых рынков для обеспечения политической, экономической и социальной стабиль​ности.
Реформа административного управления, представленная семна​дцатью законадательными актами, опубликованными в 1999 г., является обобщением и систематизацией назревших политических и админист​ративных перемен в японском обществе, направленных на ликвидацию бюрократического сепаратизма министерств и создание централизован​ного управления в форме сильного кабинета премьер-министра,, на за​крепление демократических принципов. С целью максимального усиле​ния власти премьер-министра и кабинета происходит глубокая пере​стройка административной системы управления, создание Канцелярии кабинета, учреждаются новые административные посты и происходит глубокая реорганизация министерств и управлений. Важной частью реформы является повышение престижа премьер-министра и предос​тавление ему права инициативы по выработке стратегического курса.
В результате нынешней административной реформы в Японии от​крывается дорога для перехода к более гибкому и демократическому управлению государством за счет чего становится возможным упразд​нить экономическое и снизить до минимума социальное регулирование. Историческое значение административной реформы конца 1990-х годов состоит в том, что наметившийся переход, несмотря на многие сущест​вующие недоделки, получил в ней отчетливое отражение. Реформа прежде всего должна упразднить действующую систему бюрократиче​ского контроля и регулирования, через которую осуществляется авто​номная власть чиновников в пределах подведомственных им мини​стерств и управлений, ликвидировать принцип принятия решений «по своему усмотрению», в сотни раз превышающий предписанные функ​ции бюрократов. Именно реорганизация системы управления необхо​дима для скорейшего выхода из затянувшегося кризиса и создания предпосылок для успешного существования страны в XXI в.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Административная реформа, государственный менеджмент, англосаксонские стра​ны, «наполеоновские» страны, германские страны, северные страны, этапы администра​тивных реформ, восточноевропейские административные реформы, административные реформы в Японии, рамочный закон, заключительный доклад, «железный треугольник».
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Какие причины привели к административным реформам в западных странах?

2. Какая концепция в целом определяла характер административных реформ в 80-90-е годы на Западе?
3. Каковы общие различия в административных реформах по группам стран?
4. Какие факторы и причины определяют различия в административных реформах в отдельных странах и по группам стран?
5. Почему в англосаксонских странах менеджериальный характер административ​ных реформ проявился наиболее отчетливо?
6. Укажите основные принципы и направления реформы административно-госу​дарственного управления в странах Восточной Европы.
7. Какие изменения произошли в центральных органах власти государств Восточной Европы?
8. Какие изменения были внесены в распределение функций между центральными и местными органами власти?
9. Какие системы административно-государственного управления сложились в стра​нах Восточной Европы?
10. Какие проблемы совершенствования административно-государственного управ​ления стоят в настоящий период перед государствами Восточной Европы?
11. Каковы особенности административной системы управления в период «дого​няющего развития»?
12. Почему необходимо усиление власти премьер-министра и кабинета на настоя​щем этапе?
Глава 16 Административные идеи и реформы в России
16.1. История государственно-административных идей в России
История государственно-административных идей в России отража​ет сложный процесс становления государствоведения и формирования смежной для правоведения, философии и социологии области знания. В XVIII-XIX вв. происходило изменение научных парадигм: философско-метафизическое обоснование власти постепенно сменилось социологи​ческим объяснением сущности государственности. Политическая фило​софия трансформировалась в политическую науку и обратилась к кон​кретному, социологическому анализу принципов и технологии государ​ственного управления. При этом институциональное и методологиче​ское оформление административно-государственной науки проходило в условиях идейной борьбы между либеральной и консервативной док​тринами, борьбы, во многом определившей общий вектор развития нау​ки о политике. В идейной полемике принимали участие также народни​ки и марксисты, ставившие актуальные проблемы политического само​управления.
Следует отметить важность идей европейских ученых-политологов для развития русского государствоведения. Работы С. Пуффендорфа, Монтескье, Гоббса, Локка, Канта, Гегеля Л. Штейна, Р. Иеринга пере​водились и издавались в России, а их концепции обсуждались в научной печати и становились методологической предпосылкой отдельных на​правлений политической науки. Отечественная политология развива​лась в творческом контакте с европейской научной культурой, демонст​рируя свою зрелость и творческие возможности.
Теоретическое и предметное становление отечественной государ​ственно-административной науки тесно связано с правоведением, кото​рое с самого начала приобретает в России характер университетской науки. Уже в Санкт-Петербургском академическом университете чита​ется публичное право, а в Московском университете кафедру правове​дения занимают первые русские профессора С.Е. Десницкий и
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И.А. Третьяков. В последующем курсы права читаются и в других рос​сийских университетах— Казанском, Харьковском, Дерптском, Киев​ском. У идейных истоков государственной науки в России находится философия естественного права, которую официально изучают во всех университетах страны. Наиболее известны в начале XIX в. лекционные курсы Е.Г. Чиляева, А.П. Куницына, П.Д. Лодия. Научное значение ес​тественно-правовой философии состояло в том, что тесно связанная с концепцией общественного договора, она открывала широкие возмож​ности для изучения проблемы легитимности власти, конституционализ​ма, юридической основы самодержавия. Особенности естественного права выразились в методологическом универсализме и в игнорирова​нии конкретно-исторической стороны развития социальных отношений. Очевидно и то, что принцип неотчуждаемости естественного права че​ловека не соответствовал реалиям крепостного права и феодальному строю. Недовольство властей политическими выводами из философии естественного права предопределило то, что по университетскому Уста​ву 1835 г. кафедры естественного права окончательно упраздняются.
Наряду с естественным правом в России рождается и практическое толкование государственных законов— законоискусство, и в конце XVIII в. издаются сборники действующих законов. В ряду важнейших административно-государственных документов эпохи Просвещения следует назвать «Наказ» (1766) Екатерины II, в котором выделяются такие сферы государственного управления, как благочиние-полиция, обеспечивающая государственный порядок, и государственное строи​тельство, которое занимается финансово-организационной частью госу​дарственного управления.
Реакцией на универсализм естественно-правовой философии явля​лась историческая школа права, видным представителем которой был профессор петербургского университета К.А. Неволин (1806-1855). Ученый полагал, что в основе процесса правообразования всех народов находится обычное право, и каждый народ имеет особую форму зако​нодательства, детерминированную исторически сложившимися обы​чаями. Общий идеал законодательства получает своеобразную форму, «применяясь» к местным историческим и культурным условиям и раз​витию гражданского общества, представляющего собой «совокупность лиц самостоятельных, входящих в одно для удовлетворения их частных потребностей общими силами» (Неволин, 1839, 72). Высшей формой социального союза является государство, строящееся не на отдельных частных целях, а на «совокупности всех видов целей человеческого ду​ха». Заслугой Невелика было введение в научный оборот редчайших
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источников по истории русского права, включенных им в «Историю российских гражданских законов» (1851). Эти источники стали основой ряда работ по истории русского права. Важность исторической школы права состоит в том, что она способствовала изучению исторических особенностей законов, обратила внимание на связь права, политики и языка.
В связи с этим интерес представляет магистерская диссертация И.И. Срезневского (1812-1889) «Опыт о сущности и содержании теории в науке политики», написанная под влиянием исторической школы пра​ва и защищенная в 1837 г. Предметом политической науки, по мнению Срезневского, является исследование «государства как живой органи​ческой сущности». В его работе впервые в отечественной науке выделя​ется «философско-административная» сторона политики, которая изу​чает вопрос о том, «каким образом государство и все в государстве мо​гут достичь благоустройства общества, частного лица или семьи» (Срезневский, 1837, 3). Предметом политической теории является изу​чение идеи государства в нормальном его бытии и в ее отношении к себе и ко всему роду человеческому как явлений природы. Особо зна​чима критика Срезневским европоцентризма в политической науке и отстаивание им историко-культурного подхода к анализу государствен​ных форм, требование изучения духовных сил народа, его традиций, психологии и языка.
Дальнейшее изучение административно-государственного управ​ления осуществлялось в рамках государственного и полицейского пра​ва. Важнейшим сочинением по государственному праву первой полови​ны XIX в. является «Руководство к познанию законов» великого рефор​матора и политического мыслителя М.М. Сперанского (1772-1839). Оно теоретически синтезирует идеи естественно-правовой и исторической школы права. Первые четыре главы этого труда посвящены изложению естественных и общежительных законов. Исследуется существо законов и выявляется их содержание, раскрываются исторические формы прав​ления и показано место, занимаемое Россией как «чистой монархией». Специфика политической концепции Сперанского заключается в том, что он не сомневается в неограниченности самодержавного правления и, вместе с тем, выступает за фактическое самоограничение власти са​модержца, которое исходит из правды и суда Божьего. Сперанский пи​шет: «Пределы власти, им самим поставленные, извне государственны​ми договорами, внутри словом императорским, суть и должны быть для него непреложны и священны» (Сперанский, 1845, 57). В связи с этим Сперанский различает указ императора и закон, показывая, что первый
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определяет, как поступать в конкретном случае, а второй определяет это правило для всех аналогичных случаев. Подробно останавливается Спе​ранский на характеристике смешанной конституционной монархии и скептически относится к всеобщему избирательному праву, считая, что при нем законодателем будет чернь. Он пишет: «Не в том заключается цель государства, чтобы отдельные сословия преуспели, а в том, чтобы весь народ постепенно подвигался к добру и нравственному совершен​ству, находя в законах равную защиту и покровительство в произведе​ниях своего труда и собственности» (там же, 117). Ценной стороной труда мыслителя является принципиальная разработка идеи организа​ции высших, средних (губернских) и уездных органов власти и выделе​ние особой области государственного управления — административной власти учреждений. На основе органических законов устанавливаются власти как орудия верховного правления. Существуют семь установле​ний административной власти: для законодательных соображений, за​конов правительственных сил, законов благоустройства и гражданских законов. До начала 60-х годов «Руководство» остается важнейшим тру​дом по государственному праву.
В 60-е годы появляются книги русских юристов по полицейскому праву. Ученик К.А. Неволина И.Е. Андреевский (1831-1891) читал курс государственного права в Петербургском университете и был автором первого труда по полицейскому праву в России. В курсе представлено два раздела: учение о безопасности и учение о благосостоянии. В пер​вом разделе исследуются основные политические, экономические и другие условия, способствующие сохранению власти. Во втором разде​ле изучаются основные моменты сохранения благосостояния и народно​го здравия. Это деление сохранилось в последующих курсах полицей​ского права.
Особое значение для развития русской политической науки имеет государственная школа историографии, созданная усилиями Б.Н. Чиче​рина, В.И. Сергеевича, К.Д. Кавелина, С.М. Соловьева. Ее значение за​ключается в том, что она синтезировала методологию исторической школы права с философским изучением государства и права, обосновав в итоге концепцию правовой монархии. Главные теоретические выводы этой школы следующие.
1. Сущность государства— самодержавие. Признаками государст​ва являются централизация и разграничение частного и публичного права.
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2. Государственное право отличается тем, что в государстве обще​ство составляет единое целое и подданный подчиняется правительству, выражающему общую волю не на основе договора, а согласно закону.
3. В средние века государство отсутствует, так как в этот период господствует частный интерес и частное право.
4. Специфика русского государственного быта в закономерном раз​витии русского народа от периода родовых отношений к государствен​ным формам и в активной роли государств в процессе создания общест​венных элементов. Особенностью России является сравнительно боль​шее, нежели в Западной Европе, развитие абсолютизма и слабое прояв​ление личной самодеятельности.
Данная теория вылилась у адептов государственной школы в ряд концепций: теорию закрепощения и раскрепощения, государственного происхождения сельской общины, культурно-созидательной роли само​державия. Следует отметить, что теоретики юридической школы разра​батывали также и концепции политического управления и местного са​моуправления.
Научные труды профессора Московского университета Б.Н. Чи​черина (1828-1904) «История политических учений», «О народном представительстве», «Курс государственной науки», «Собственность и государство» заложили основы политической науки, строящейся на фи​лософской методологии и анализе эмпирических фактов развития госу​дарства, права. Политология должна, по его мнению, изучая проявления жизни и истории, показать, какими средствами и при каких условиях образуются и живут государства, чем определяются различия образов правления и совершающиеся в государстве перемены, в чем состоят выгоды или невыгоды тех или других политических форм, что они мо​гут дать и чего нельзя требовать от них, наконец, какими средствами может пользоваться государство для достижения своих целей. Чичерин писал: «Теория политики, основанная на всестороннем изучении фило​софии права и истории народов, составляет лучшее руководство для практики. Это венец науки о государстве» (Чичерин, 1998, 382). Целью политологии является, по Чичерину, выявление основных условий со​хранения государственного порядка и развития общества. Разделение гражданского общества и государства, экономической и политической сфер создает необходимое равновесие между личностью и обществом, гражданином и государством, позволяя беспрепятственно развивать промышленность, науку и искусство, предоставленные свободной чело​веческой деятельности. Политическим идеалом Чичерина было сильное централизованное государство, способное сдерживать противоборст-
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вующие стороны и частные силы в обществе при господстве правды, распределяющей согласно способностям и заслугам лиц. В основании общественного здания лежат права личности: право действовать по сво​ему усмотрению, не нарушая при этом чужих прав, право свободного перемещения, свободы труда, мысли, совести и частной собственности. Все эти права рассматривались ученым в единстве с обязанностями че​ловека перед государством и другими людьми. Труды Чичерина стали концептуальной основой правового государства с российской специфи​кой.
Со второй половины XIX столетия начинается социологический, позитивистский период развития государствоведения, ознаменованный теоретическими работами А.Д. Градовского, А.И. Стронина, Н.М. Кор-кунова, Г.Ф. Шершеневича. Профессор Петербургского университета А.Д. Градовский (1841-1889), основатель административного отделения юридического общества при университете, стремился создать новую науку управления— «общественно-государственную науку». Задача этой науки — «выследить истинно-сильное, живое начало в ряду умст​венных и экономических элементов страны, определить степень уча​стия, который этот элемент должен принять в политической жизни, по​казать истинное соотношение между правительственной организацией и экономическим элементом страны, исследовать истинную связь и дей​ствительную иерархию этих элементов как основу будущей организа​ции» (Градовский, 7577, 49). Ученый изучил историческую связь госу​дарства с отношениями собственности и показал, что государство воз​никает из понятий собственности, церкви, семьи, общины. Каждая эпо​ха имеет свое государство, исследование которого предполагает рас​смотрение законодательства и существенных признаков прав государст​венной власти. Градовский писал: «Государственное единство зависит от совокупного действия системы однообразных установлений, дейст​вующих на твердой основе общих законов» (там же, 423). Согласно Градовскому, в правовом государстве закон выражает отношения вла​сти и личности, опыт выработанных убеждений и общественных пред​ставлений о социальной справедливости. Традиции законодательной и высшей исполнительной власти в России заключаются в их нераздель​ности. «Когда закон молчит, а дело требует разрешения, нужно обра​титься к верховной власти — вот формула самодержавия». Градовский разработал теорию национально-прогрессивного государства, в котором государственная идея выступает высшим выражением национального самосознания, а право оказывается средством решения политических вопросов. Спецификой концепции ученого было углубленное исследо-
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вание сущности администрации и организационной природы государст​венной власти. Решение вопросов демократии, централизации и децен​трализации увязаны с характером администрации и степенью развития разных социальных элементов, в частности собственности и просвеще​ния. Задача государственной власти — в обеспечении прогресса обще​ства и охранения порядка, а отношение государства к обществу — это отношение единства к множеству. Градовский писал: «Корень вопроса в том, чтобы ни один элемент общества, достигший значительной и дей​ствительной силы, не остался вне правительственной сферы и участия в политической жизни страны» (там же, 25). В связи с этим Градовский высказал новую для отечественной политической науки мысль о бюро​кратии как «лучшей школы» управления для разных социальных сил.
Примером социологического анализа политики являются работы профессора Петербургского университета Н.М. Коркунова (1853-1904) по общей теории права. В них развивается психологическая концепция власти, в основе которой лежит идея личности как «продукта совмест​ного воздействия разнородных союзов». Природа общества, согласно Коркунову, определяется тем, что на него серьезное влияние оказывают идеалы, «образующиеся на основании прошедшего опыта человечест​ва». Наличие идеальной, психической связи позволяет человеку при​надлежать одновременно к разным союзам, реализует социальную диф​ференциацию интеграцию, обеспечивает прогресс общества. Корку нов выделил сферу права как область разграничения индивидуальных инте​ресов, связанную с субъективными представлениями личности о долж​ном порядке общественных отношений. Он подчеркивал, что социаль​ное развитие является равнодействующей сознательных и активных стремлений людей и исторически установившегося «инертного» обще​ственного строя. Концепция Коркунова стала теоретическим основани​ем  психологической  школы  политики  и  права Л.И. Петражицкого,
С.Л. Франка.
Социологический анализ политики представлен в работе А.И. Стронина (1826-1889) «Политика как наука» (1872). Стронин был убежден в возможности научного руководства политикой государства. Политический деятель должен облегчать последовательность социаль​ного развития, устранять задержки и препятствия в осуществлении тре​бований общества. Искусство политика требует тонкого такта, умения «не передержать волну». Ошибкой политика является «упреждение» естественного общественного развития. В политической науке должны быть учтены социальные законы и экономические факторы. Строниным была поставлены проблема общественной роли интеллигенции, в кото-
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рой он видел силу, способную сознательно вести общество по пути про​гресса. Концепция Стронина исходит из того, что требования народа воспринимаются новаторами, пропагандистами: идеи превращаются в проекты новых законов. Правительство же служит посредником между идеей и правом. Право осуществляется судом и администрацией, и по​средством «инкорпорации» новые политические понятия входят в право и в общественные нравы. Идеалом Стронина была абсолютная демокра​тия с общечеловеческим правом и общественным мнением, обществен​ной совестью и свободной прессой. Средством выработки этой демо​кратии являются международные формы организации, а также воздей​ствие интеллигенции на правительство. Стронин писал о «законе скре​щивания», смешивающего различные социальные слои и нации для прогресса человечества.
В своей совокупности социологические исследования политики и права позволили конкретизировать политическое знание, включить в методологию политического анализа зарождающиеся методы социоло​гического и социально-психологического анализа. В связи с этим кон​кретизируется и сфера административного управления. Важное место в пореформенной административно-государственной науке заняли рабо​ты по полицейскому и административному праву Н.Х. Бунге, Н.Л. Гривцова, В.Ф. Дерюжинского, А.И. Елистратова, В.В. Иванов​ского. Ценной является также фундаментальная работа К.П. Побе​доносцева «Курс гражданского права» (1873). Классическим трудом была работа Н.Х. Бунге (1823-1895) «Полицейское право» (1873-1877), где различается учение о безопасности и учение о благоустройстве. В первом разделе исследуются проблемы развития промышленности и земледелия в государстве. Во втором разделе рассматриваются сле​дующие вопросы: финансовая деятельность государства, средства со​общения, народное образование, страхование, сберегательные кассы, благотворительность. Важной особенностью «Полицейского права» Бунге было использование экономического метода анализа политиче​ских проблем.
В начале XX столетия публикуются исследования М.М. Кова​левского, Н.И. Кареева, С.А. Муромцева, Б.А. Кистяковского, П.И. Нов-городцева, В.М. Гессена по проблемам конституционализма и правово​го государства. Профессор Петербургского университета М.М. Кова​левский (1851-1916) читал курсы «Общего конституционного права», «Общего учения о государстве». Ученый писал о конкретных формах государства в рамках нормативной эволюции общества, поскольку на​роды проходят одни и те же стадии развития, но со своей спецификой.
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Развитие общества возможно только при условии признания общест​венной солидарности, и государство есть союз людей, объединенных единством власти и права в интересах подданных. При этом отношения государства и личности опосредованы социальными союзами, которые сужают действие отдельного индивида. Расширение сферы государства имело своим следствием сокращение вмешательства социальных сою​зов в индивидуальную свободу. Совершенную политическую систему Ковалевский связывает с общественной солидарностью, политической культурой и образованностью людей. Он отстаивает ценности свободы личности, равенства людей перед законом, пишет о взаимосвязи кон​ституционных соглашений и демократии, допуская вмешательство го​сударства для обеспечения общественной справедливости, физического и умственного развития людей. Политический идеал Ковалевского оп​ределялся ценностями социального либерализма.
В разработке теоретических основ политической социологии осо​бую роль сыграли исследования М.Я. Острогорского (1853-1919). Его работа  «Демократия  и  политические  партии»   была  публикована  в 1898 г. Основная тема этого несомненно выдающегося труда— новые механизмы управления и власти, возникшие в связи с развитием демо​кратии. Острогорский сосредоточился на изучении процесса образова​ния и структуры политических партий, на проблеме институционализа-ции политических сил, которая, по его мнению, с необходимостью ве​дет к образованию особого центра организационной ячейки — кокуса. Коку с представляет собой механизм, позволяющий небольшому числу людей контролировать и направлять поведение масс, управлять полити​ческой деятельностью и работой партии. Острогорский использует сис​темный подход и показывает взаимосвязь консолидации власти на ос​нове кокуса с развитием средств сообщения и информации. Он выявля​ет принципиальный недостаток парламентарной демократии, который заключен в отчуждении общества от управления, в бюрократизации и схематизации партийной деятельности. Ученый рекомендует заменить прежние жестко организованные партии свободными общественными объединениями, которые преодолеют возникший разрыв между граж​данским обществом и государством.
Важнейшей для русской политической науки была проблема само​управления. Следует принять во внимание то обстоятельство, что поли​тика царского правительства в отношении самоуправления в XIX в. ко​лебалась от оказания поддержки земскому самоуправлению до прямых попыток его подчинения государственным чиновникам. Но в целом все же преобладал прагматический подход официальных лиц к обществен-
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ному самоуправлению: они стремились использовать местные органы власти для решения государственных задач. В этих условиях вырабаты​ваются главные концепции самоуправления в русской политической мысли: общественная и государственная.
Общественная теория самоуправления создавалась Ю.Ф. Са​мариным, А.И. Васильчиковьш, К.Д. Кавелиным, братьями К.С. и И.С. Аксаковыми, А.А. Киреевым. В ней доказывалось, что самоуправ​ление является негосударственной формой организации общества, ос​нованной в России на традициях общинного самоуправления. Важным отличием данной теории было то, что в ней присутствовало «усечен​ное» понимание самоуправления, ограничивающее его решением мест​ных задач, жизненных проблем региона. Славянофилы предлагали со​хранить традиционную для России самодержавную власть, основанную на особых взаимоотношениях царя и народа. Согласно К.С. Аксакову, «действие — право Государево, мнение — право страны», и поэтому сильная и единодержавная власть должна опираться на земства как ор​ганы местного самоуправления. Монарх заботится о нуждах народа, собирает налоги для укрепления обороны страны, а народ трудится на благо своего Отечества, высказывая государю назревшие жалобы и просьбы. «Самоуправляемые местные земли с Самодержавным царем во главе — вот русский политический идеал», — писал И.С. Аксаков. Славянофилы полагали, что воссоздание и укрепление национальной культуры и быта позволит соединить традиционное и демократическое начала в практике управления. Следуя своей концепции, славянофилы отказывались видеть в земских органах власти настоящее самоуправле​ние и приветствовали лишь последовательное проведение в земском положении начал всесословности.
Теория общественного самоуправления получила свое всесторон​нее обоснование в труде А.И. Васильчикова (1818-1881) «О самоуправ​лении. Сравнительный обзор русских и иностранных земских и общест​венных учреждений» (1870). Васильчиков считал, что самоуправление означает «участие народа в местном внутреннем управлении своего отечества, которое в известном размере допускается во всех государст​венных организациях и при самых централизованных правлениях, когда местным жителям предоставляется весьма широкий круг действия пре​имущественно по тем предметам, ведомство которых могло бы обреме​нить центральную администрацию чрезмерными расходами и заботами управления» {Васильчиков, 1870, 1). Данное определение явилось осно​вой выявления ученым специфики российского самоуправления. Со​гласно Васильчикову, характерный признак российской социальной
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культуры заключен в тесной связи народа с землей. В России личный элемент уступает земельному, все люди приписаны к земле, и от нее они получают свое «общественное и государственное значение». Таким образом, земства не являются административными учреждениями, а выступают представителями всей «земли», входящей в данную терри​торию, что обеспечивается выборным характером земских учреждений. При выборах устанавливается имущественный ценз, равный как для частных владельцев, так и для сельской общины. В волостное управле​ние депутаты избираются всеми жителями данной местности без разли​чия состояний. Общественным идеалом Васильчикова было постепен​ное слияние всех сословий и сохранение теснейшей связи образованных и необразованных классов общества. Целью общественного самоуправ​ления является работа в следующих направлениях: устройство путей сообщения, общественное призрение, народное образование, общест​венное благоустройство, управление тюрьмами, составление смет и расходов на нужды данной местности, суд присяжных — «мировое раз​бирательство».
Общественная концепция самоуправления развивалась также про​фессором Петербургского университета К.Д.Кавелиным (1818-1885). Его политическим идеалом была неограниченная монархия, в основа​нии которой заложены самые широкие местные свободы и различные формы самоуправления. Отжили, по Кавелину, не самодержавие, а кон​кретные политические структуры, способы и органы их действия, кото​рые препятствуют успешному действию монархического управления. В книге «Верховная власть и административный произвол» (1878) он до​казывал, что появившаяся с начала века чиновная бюрократия мешает нормальному взаимодействию народа и самодержавия. Требуется преж​де всего административная реформа, реорганизация государственного аппарата, не справляющегося со своими обязанностями. «Крепко да здорово устроенный суд, да свобода печати, да передача всего, что пря​мо не интересует единство государства, в управление местными жите​лями, — вот на очереди три вопроса», — писал Кавелин. Он полагал, что прежде чем принимать конституцию в «узком», ограничивающем монархию смысле, нужна конституция в «широком» смысле — следует создать государственное устройство на разумных основаниях и законах, где не было бы места для произвола, а имущественные и иные права граждан были бы неприкосновенны. Преждевременное же введение конституции в «узком» смысле могло привести к «административному произволу» бюрократов. Кавелин видел в земских учреждениях необхо-
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димую и превосходную школу для приготовления всех классов к уча​стию в государственных делах при будущем представительном строе.
Сторонниками государственной теории самоуправления были Б.Н. Чичерин, Л.А. Тихомиров, А.Д. Градовский, Н.К. Нелидов. Госу​дарственная теория самоуправления исходила из того, что органы мест​ного самоуправления являются неотъемлемой частью и продолжением государственных учреждений. Это делало ненужным разделение госу​дарственных функций на принадлежащие только государству и препо​рученные государством местным органам власти. Они все оказывались в единой системе государственной деятельности. В работе «О народном представительстве» (1866) Чичерин писал: «Кто хозяин в государстве, тот необходимо должен быть хозяином и в администрации». Он пола​гал, что интересы целого — государства — проявляются на местах. При этом государство получает выгоду, приобретая помощников в лице об​щественных органов местного самоуправления, избавляющих государ​ство от излишнего бремени государственных дел.
Государственная теория самоуправления представлена в исследо​ваниях Л.А.Тихомирова (1852-1923). В его «Монархической государ​ственности» (1904) доказывается возможность сочетания в российских условиях бюрократического— централизованного, и общественного управления, основанного на народной инициативе. Тихомиров исходил при этом из того, что «в монархии может быть только вопрос о способах общения с нацией, но никак не о представительстве народной воли при монархе». Требуется только нравственное представительство нации при монархе для общения с народом. Органическая монархия Тихомиро​ва— это форма правления, опирающаяся на этико-религиозное созна​ние царем своей ответственности перед народом за его благополучие. Он подчеркивал, что полезная работа самодержавной власти состоит не столько в личном управлении, сколько в том, чтобы организовать на «управительную работу» все силы государства. Польза от участия об​щественных сил в государственном управлении могла проявиться в трех направлениях: в формах управления, допускающих действие народных сил, в законодательной деятельности и в контроле за управлением. Об​щественный элемент не позволяет правительству превратиться во вне​национальное ведомство, мешает чиновнику забывать, что он служит Царю и Отечеству и дает верховной власти широкое освещение о со​стоянии духа нации, а также расширяет выбор лиц для достойной и от​ветственной государственной службы (Тихомиров, 1992, 142). Тихоми​ров ставил перед собой цель соединить три составляющих само держа​ния: неограниченный монархизм, контроль чиновников за ходом дел и
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общественное самоуправление. Ученый формулирует главные принци​пы самоуправления: поручение общественному управлению только тех дел, которые ему по существу доступны; сословность при избрании до​веренных людей, чтобы избежать захвата местных органов власти поли​тиканам; представительство всех сословных групп в государственном управлении и зависимость численности- представителей сословий от величины группы или сословия, их экономической или политической значимости. Мыслитель доводил идею государственного общественно​го самоуправления до логического завершения, доказывая принципи​альную возможность сочетания идеи права и представительства под началом монархической государственности.
Радикальную форму концепция самоуправления получила в ком-муноанархизме П.А.Кропоткина (1842-1921), который говорил об уч​реждении на месте прежней централизованной политической системы союза земледельческих и промышленных общин. Политической формой таких союзов являлось прямое народоправство-самоуправление, а его экономическая основа заключается в соблюдении принципа справедли​вого обмена товарами и услугами. Кропоткин писал: «Социализм дол​жен менее зависеть от представительства и подойти ближе к самоуправ​лению» (Кропоткин, 1920, 102). Только там может утвердиться новая общественность и подлинная культура, где жизнь не поставлена на мес​тах приказами из центра, где господствует самоуправление и так назы​ваемая «примитивная демократия» с повсеместным участием народа в делах общественного управления.
Земское самоуправление устойчиво развивалось в начале XX в. В числе ведущих политиков-земцев были Д.И. Шаховской, Ф.А. Головин, Д.Н. Шипов, Н.А. Хомяков. Важную роль в становлении российского конституционализма сыграл журнал «Освобождение» во главе с П.Б.Струве (1870-1944). Практическая реализация идей конституциона​лизма и земства способствовала формированию органов общественного самоуправления как на местном, так и на государственном уровнях.
История государственно-административных идей в России демон​стрирует концептуальное многообразие русской государственной науки, отражающее требования социальной практики, необходимость решения сложных задач, стоявших перед обществом и властью. Российское го-сударствоведение, теоретически связанное с европейской политической наукой, разрабатывало оригинальные теории. Вклад отечественной го​сударственной науки, социологии политики и права в европейскую по​литическую науку был значителен.

16.2. Административные реформы в истории России
Административные реформы царского периода. Администра​тивные реформы — это комплекс мер, направленных на изменение мес​та и роли органов государственного управления в системе органов госу​дарственной власти, на организационные изменения органов государст​венного управления, принципов и форм рекрутирования администра​тивно-управленческого персонала, процесса принятия управленческих решений, на изменение отношений общества и государства.
Перед любой верховной властью, как в период Древнерусского го​сударства, так и в XVII в., вставала проблема повышения эффективно​сти (достижения целей). В этом смысле изменения в сфере управле​ния — процесс постоянный. Но говорить об административных рефор​мах в предложенном смысле можно лишь со времени, когда в государ​стве выделилась собственно функция управления. Вопреки мнению о том, что «мощная административная система сложилась еще до петров​ских реформ» (Кравченко, 1999, 22), выделение самостоятельной адми​нистративной функции управления — процесс длительный, занявший в России не одно десятилетие. Начало этому процессу было положено в петровское время. Ранее, в период «московского царства», наметились лишь тенденции «рационализации» управления (В.О. Ключевский, А.Е.Анисимов, В.И. Быстренко, А.В. Макарин, П.М. Шишко).
Еще в XVII в. появляются некоторые элементы бюрократизации: подчиненные друг другу учреждения (Боярская Дума — приказ — на​местник), иерархичность должностей (судья приказа — дьяк — подья​чие), «прослойка» приказных людей, бумажное делопроизводство. Вме​сте с тем государственные учреждения характеризуются нечеткостью разделения функций, громоздкостью аппарата, отсутствием системы подготовки квалифицированных специалистов-управленцев. «В москов​ском государстве почти все совершалось не на основании общих сооб​ражений, а частными мерами, оно управлялось не законами, а распоря​жениями» (Чичерин, 1856, 577). Влияние, оказанное длительным суще​ствованием института кормления на управленческую практику, было исключительно велико, эта традиция была одним из основных препят​ствий становления административной функции государства. «Кормле​ние— не вознаграждение за правительственный труд, а награда за службу придворную и военную, какая лежала на служилом человеке и отправлялась безвозмездно: управление городом или волостью не счи​талось службой» (Ключевский, 1989, т. 2, 315). Подлинной целью корм-
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ления для служилого человека был доход, а для великого князя раздача кормлений была способом награды за службу при дворе.
Произвол кормленщиков вынуждал на введение ограничений: так появились городовые приказчики, в ходе земской реформы 1555-1556 гг. черносошные, дворцовые крестьяне и посадские люди получи​ли право избирать старост, земские органы управления. Но роль этих институтов была крайне незначительной в силу слабости социальных связей: общее отношение к управлению по-прежнему основывалось на принципах «кормления от дел», «местничества». Кроме того сохраня​лось стремление государства уклоняться от решения проблемы управ​ления, прежде всего в плане финансирования (отсюда проблема «неот​ветственного правления»).
В допетровское время «правительственные функции перепутаны, неудачно сгруппированы, группировка их была произведена не по глав​ным отраслям государственного устройства (суд, администрация, кон​троль), а по мелочным и случайным отраслям государственного хозяй​ства» (Анисимов, 1997, 4-5), На этот факт указывали ранее М.М. Спе​ранский, К.Н. Невелик, А.Н. Филиппов. Реорганизация управления, свя​занная с процессом собирания Руси, проводилась бессистемно, под воз​действием подчас случайных, временных обстоятельств: приказы воз​никали и исчезали, различные отрасли соединялись в одном приказе, а отрасли одного и того же дела раздавались по разным приказам. Так, финансовое дело было раздроблено по всем приказам, правосудие, во​енное дело — по нескольким. Формирование приказной системы было неразрывно связано с традицией восприятия власти: само слово «при​каз» (родовой термин для центральных учреждений) предполагало не делегирование полномочий, не отделение функций, а деятельность по повелению  царя.  Анализируя  постепенный  процесс рационализации управления, следует отметить Судебник 1497 г., который изображает приказы в момент их превращения из личных поручений в постоянные ведомства, в момент перехода «от управления посредством лиц к управ​лению посредством учреждений» (Ключевский, 1989, т.2, 317—318). Но в этот период различия фактически не просматривались: руководство приказами находилось в ведении приближенных к царю бояр, в соот​ветствии с правилами местничества. В связи с этим попытки дать клас​сификацию приказов встречали и встречают серьезные затруднения. Так, в 1902 г. правовед М.М. Богословский полагал, что данная пробле​ма навсегда останется «квадратурой круга русского права».
«Петр Великий и его реформа— наше привычное стереотипное выражение» (Ключевский, 1989, т. 4, 189). Анализируя роль петровских
428

преобразований в процессе выделения административной функции го​сударства, мы сталкиваемся с проблемой соотношения внутригосудар​ственных, внутрикультурных процессов России того времени и специ​фики политической культуры самого реформатора.
Не пытаясь вслед за представителями школы государственников объяснять изменения государственной машины исключительно внут​ренней логикой развития государства, следует указать на невозмож​ность приписывать исключительно Петру определяющую роль при про​ведении реформы. Тот факт, что иностранцы, наблюдавшие за ходом петровских преобразований, оставили в своих записках «впечатление сравнительной ограниченности личной сферы влияния государя» (Ми​люков, 1905, 542), свидетельствует о том, что сам феномен реформ фор​мировался под влиянием политической культуры Петра, его сподвиж​ников и противников в русле традиций политической культуры.
Кризис рубежа веков, проявившийся прежде всего в социальной сфере, «в недееспособности армии и всей системы служилых чинов, которые эту армию составляли» (Анисимов, 1995, 135), делал реформы неизбежными. Война (и ее первые неудачи) ускорила назревшие рефор​мы, она «указала порядок реформы, сообщила ей темп и самые приемы. Преобразовательные меры следовали одна за другой в том порядке, в каком вызывали их потребности, навязанные войной» (Ключевский, 1989, т.4, 57). Но это не могло означать «реформы без реформатора», как полагал Милюков. Управленческие реформы, осуществляемые Пет​ром, проходят параллельно нововведениям в иных сферах обществен​ной жизни, подчас опережают их. Складывается впечатление, что Петр четко осознавал роль государственной функции управления, связывал с эффективностью системы (он строил именно систему) управления успе​хи в иных областях государственного хозяйства. Системность и целена​правленность петровских преобразований позволяют определить эти реформы как первые административные реформы в истории государст​ва российского. Они имели своей целью установление и поддержание социальной стабильности.
Преобразования первого этапа (конец XVI в. — 1711 г.) в сущности мало повлияли на основные принципы управления и в строгом смысле слова могут рассматриваться как предтеча будущих преобразований. К примеру «отмирание» Боярской думы (она прекращает свое существо​вание к 1704 г.) было вызвано прекращением пожалований в думные чины, и «отмирание» здесь может пониматься в прямом смысле. В ус​ловиях войны этот орган не мог обеспечить должное управление в силу как своего местонахождения (Москва), так и состава. Созданная в том
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же 1704 г. «Консилия министров» являлась аналогом не Думы, «ближ​него совета» при Петре, а подобием боярских комиссий, создававшихся и в прежние времена на время отлучек царя из Москвы, в ведение кото​рых поступали все дела, вся полнота власти и обеспечение охраны цар​ской семьи.
Система местного самоуправления, неэффективность которой была выявлена в ходе первых лет войны и восстания под предводительством К. Булавина, была изменена в ходе губернской реформы 1707-1708 гг. В указе от 18 декабря значилось: «для всенародной пользы учинить 8 губерний и к ним расписать города» (ПСЗ, 1830, т.4, 436). Данная фор​мула, отождествлявшая интересы государства в лице монарха и населе​ния, в дальнейшем будет подробно развита как идеология. Во главе .гу​берний были поставлены приближенные Петра, получившие всю пол​ноту и военной, и гражданской власти. Петр предполагал поставить гу​бернаторов под контроль местного дворянства, с этой целью при губер​наторе учреждался совет ландратов (дворян). Перенесение этого запад​ноевропейского института на практике не принесло желаемого резуль​тата: вместо контрольных функций ландратам были отведены функции сбора налогов. Главной причиной этого изменения являлась неразви​тость корпоративных интересов дворянского сословия, недискурсивный характер политической культуры всех социальных слоев. Сказалось также стремление к повышению эффективности управления в условиях войны, которая традиционно связывалась с утверждением единоначалия и централизации. Но неизбежное усиление власти на местах (генерал-губернатор и его аппарат, подотчетность губернаторов напрямую царю) заставили Петра пересмотреть губернскую реформу с целью ограниче​ния власти губернаторов: число губерний постепенно увеличивается, с 1711 г. губернаторы оказываются подчинены вновь созданному Сенату, в 1712 г. вводится трехчленное деление (губерния— провинция — уезд).
В процессе реформирования высших государственных учреждений прослеживаются новые черты и принципы организации. Сенат, как он был создан Петром, не имел ни российских, ни европейских аналогов, не сохранилось планов разработки его устройства. Принципиально но​вое, нехарактерное для России наименование высшего государственно​го учреждения (не «приказ», не «совет», не «дума»), название оказыва​ется лишь словом: Сенат в России становится по сути большим москов​ским приказом. В основу его организации были заложены новые для российской системы управления принцип личной ответственности за принимаемые решения (введение присяги при вступлении в должность,
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обязанность подписывать протоколы заседаний), принцип коллегиально​сти (обсуждение «снизу вверх»), принцип подконтролъности. Новше​ством было и законодательное закрепление обязательности диспута в процессе принятия решений: «спрашивать снизу по одному и записы​вать всякое мнение...а когда подпишут все мнения, тогда диспуту иметь. И с той диспуты куда более голосов явитца, так и вершить» (Анисимов, 1997, 31). Вместе с тем сохраняющаяся «приказная тради​ция» управления оказала на этот институт значительное влияние. В те​чение нескольких лет Сенат обрастал различными канцеляриями, сто​лами, объединившимися через несколько лет в «Канцелярию сенатского правления», что свидетельствовало об отсутствии четко'й специализа​ции, о нечеткости разграничения функций управления, что создавало условия для произвола чиновников.
Наряду с вновь создаваемыми учреждениями существовали и ста​рые (приказы). Отношения между центральными органами управления не регулировались законом, а осуществлялись в силу уже сложившихся традиций. Примером может послужить иерархия приказов, во главе ко​торой стояли Посольский и Разрядный.
В рамках данного параграфа интересен второй этап реформ (1718-1724 гг.), связанный с учреждением и становлением коллегиальной сис​темы. Если первый этап петровских реформ проходит под давлением чрезвычайных обстоятельств, вне единого плана, то второй этап ре​форм, начало которому официально положил указ 19 декабря 1718 г., проходил иначе. К этому времени был достигнут перелом в войне со Швецией, отгремели важнейшие битвы (Лесное, Полтава, Гангут), и Петр формулирует основы идеологии государственных преобразований.
Сам факт появления идеологии, основанной на рационализме, ин​тересен и показателен для своего времени. До Петра опорой власти го​сударя были два основания: «традиционное» почитание, во-первых, идущей от Бога власти православного самодержца, во-вторых, устояв​шейся иерархии служилых чинов поместной системы. К началу XVIII в. эти основания были нарушены. В связи с эволюцией поместий в сторо​ну вотчин расстроилась система служилых чинов. Традиционная леги-тимность царской власти в силу святости также была поколеблена. Пре​сечение династии в конце XVI в., Смута, выборы нового царя Земским собором— нарушили традицию наследования престола. Вследствие усиливающейся культурной диффузии, Россия все более испытывает влияние рационалистических идей западной философии Нового време​ни, которую характеризует окончательный разрыв со средневековыми представлениями о государстве как неподвижной статичной системе.
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Таким образом, возникает необходимость поиска новых оснований легитимшсти царской власти, утверждение ее незыблемости. Эту осно​ву и составили идеи камерализма.
Шведская коллегиальная система была наиболее ярким выражени​ем камералистской доктрины, ей присущи были две важнейшие черты: строго функциональный принцип управления и организация учрежде​ний на основе коллегиальности, четкой регламентации, специализации труда, устойчивое штатное расписание и фиксированные размеры жало​вания.
Центральными принципами организации российской системы го​сударственного управления стали принципы коллегиальности и регла​ментации. В последнем Петр превзошел шведов, создав в 1720 г. «Ге​неральный регламент», целью которого стала унификация, единообра​зие всех центральных учреждений. С остальными принципами Петр поступил, исходя из собственных представлений о степени и границах применимости шведского опыта.
Рационализация организации государственной службы была важ​ным направлением его деятельности. Огромную роль в процессе рацио​нализации управления, формирования новой управленческой культуры сыграл подготовленный Петром «Табель о рангах всех чинов». Целью этого документа было упорядочение чинов, попытка исключить случай​ности в получении чинов, стремление к объективности, некоторые га​рантии продвижения по службе в зависимости как от качеств (система «заслуг и достоинств»), так и от выслуги лет.
Особая роль законодательства в процессе управления стала осно​вой реформаторской деятельности Петра. При этом необходимо указать на существенное противоречие: правовая система в России находится в состоянии зарождения, не существует отраслевого права, но самое главное — в России не сложилось самого понятия «закон». Можно встретить различные наименования актов (регламент, устав, уложение), однако даже в 1830 г., когда создавалось Полное собрание законов, пра​вовед К.С. Неволин делает вывод об отсутствии четкого определения «закона» (Неволин, 1859).
Петру, в ходе административно-территориальных преобразований, с легкостью удавалось перекроить верхние и средние уровни админист​рации, поскольку «это были чисто фискальные уровни, не связанные с повседневной жизнью» (Говоренко, 1997, 113). Из созданной системы он сознательно исключил нижнюю единицу (в шведской или голланд​ской модели был «приход»). Лишенная низового элемента, которому в
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шведской модели принадлежали существенные контрольные функции, российская система стала развиваться иначе.
Стремление к неограниченной власти, характерное для системы управления Московской Руси, продолжало сохраняться прежде всего потому, что роль самодержца в системе власти и управления была ог​ромна и невыполнима. «Законобесие» Петра свидетельствовало о его стремлении участвовать во всех сферах государственного управления, контролировать осуществление государственной власти на всех уров​нях. При всем объеме законодательства и стремлении Петра привить поголовное уважение к законам, его собственное функционирование в системе управления внушало, закрепляло на основе социального опыта представление об ограниченности законов.
Кроме того, в России в силу отсутствия даже формального сослов-но-представительного органа власти, при отсутствии местного само​управления система управления была бесконтрольной. Бесконтроль​ность усиливалась по причине традиционной неразделенности админи​стративной власти и судебной, а также власти и собственности (Гайдар, 1997).
Петру не удалось разделить на уровне центральных учреждений судебные и административные функции, несмотря на то, что отделение суда от администрации, придание судебной функции самостоятельности и независимости, было одним из центральных моментов его преобразо​ваний. Суд по земельным делам остается в ведении Вотчинной колле​гии, преступления против финансовых прав государства рассматрива​ются Камер-коллегией. На местном уровне надворные и нижние суды постепенно перешли в подчинение местной администрации (оказались зависимыми от губернаторов и воевод). Завершением этого процесса стала официальная передача функций общегражданских судов губерна​торам и воеводам. Стремление местной администрации к объединению административной и судебной функций неразрывно связано с традици​онным стремлением к полновластию, власти безоговорочной, безгра​ничной. Отделение суда от администрации не только ослабляло бы по​следнюю, но и лишало значительного источника дохода.
Если в странах западной Европы появляются постепенные тенден​ции к ограничению государственной власти со стороны формирующих​ся институтов гражданского общества, то в России сохраняются тен​денции к дальнейшему усилению государства и слабость гражданского общества.
Деформация заложенных Петром «европейских» принципов орга​низации государственного управления происходила постепенно, под
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воздействием социальной практики, многое проявилось еще при жизни реформатора. К примеру, факты произвола и воровства ближайших сподвижников Петра, возглавлявших важнейшие должности в «рацио​нальной» машине государственного устройства, приводили его в недо​умение и ярость, но Петр был фактически бессилен перед ними — ему пришлось бы действительно повесить каждого, «кто украдет хотя бы на веревку», и остаться в одиночестве.
С точки зрения социологического анализа, изменения в управлен​ческой практике за следующие десятилетия после петровских преобра​зований отразили степень приемлемости того или иного нововведения в управленческой практике. Хотя реформы и носили в основном необра​тимый характер, не все идеи укоренились. Преобразования затронули в основном население городов центра России. С этого периода наблюда​ется раскол, противоречие культур «центра» и «окраин», «города» и «деревни». «Изменить государственный строй труднее, чем одеть часть населения в новое платье, составить новые полки или построить новые суда, но легче, чем изменить нравы или сословный строй» (Милюков, 1905, 345). В среде петровского окружения едва ли можно найти ярких его противников, проследить борьбу идеологий: слишком яркой и вла​стной личностью был император, кроме того, не сформировались груп​пы интересов в среде правящей элиты, которую составляли лично пре​данные Петру люди.
Противодействие его преобразованиям было, скорее, скрытое, сти​хийное, в силу традиций («четыре страшных мятежа и три-четыре заго​вора— все выступали против нововведений» — Ключевский, 1989, т. 4,
199).
Оформленное реформами чиновничество еще не играет значитель​ной роли, напротив, в период дворцовых переворотов, особую роль при осуществлении властных функций начинают играть дворяне, гвардия. В России не сложилось дворянство и вассальные отношения в европей​ском смысле, но под влиянием европейских традиций на протяжении XVII в. положение дворян изменяется. Е.Т. Гайдар, исследуя россий​скую историю, традиции политической культуры, справедливо отметил, что в России само государство формировало независимые от себя структуры. Начало этому было положено в петровское время (Петр пытался привить русским дворянам такие понятия, как дворянская честь, дуэль). В 1730 г. уже была предпринята первая попытка ограни​чения власти монарха со стороны дворянства — составление Кондиций для Анны Иоановны, что свидетельствовало об осознании дворянством своих корпоративных интересов.
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Эти тенденции сохраняются, развиваются при Екатерине II, адми​нистративные преобразования которой носили не самостоятельный, а приспособительный характер. Ее правление можно четко разделить на два этапа: до и после пугачевского восстания. «Просвещенный абсолю​тизм», увлечение идеями французских просветителей нашли свое отра​жение в «Наказе» императрицы для уложенной комиссии. Здесь в соот​ветствии с ее идеологией утверждалось, например: «Государь есть са​модержавный, ибо никакая другая, как только соединенная в его особе власть, не может действовать сходно со пространством столь великого государства» (Наказ, 1907, 3). Уникальность этого документа состоит в том, что отраженные в нем «идеи западных мыслителей не стыковались с российской действительностью» (Ключевский, т.5, 93). «Наказ» — скорее, дань общеевропейским тенденциям, носившим в России тради​ционно поверхностный характер.
Мудрость Екатерины II, отмечаемая историками и закрепленная титулом «Великая», заключалась прежде всего в том, насколько тонко эта немка сумела уловить и усвоить важнейшие традиции взаимоотно​шений власти и народа, места и роли монарха в системе государствен​ной власти и управления, благодаря чему она сумела стать, пожалуй, самой русской царицей. В 1782 г. Екатерина призналась: «Я в душе рес​публиканка и деспотизм ненавижу, но для блага народа русского абсо​лютная власть необходима» (История государственного, 1999, 181), Екатерина полагала, что закон пишется не для монарха — «естествен​ным ограничителем его власти могут служить его же высокие мораль​ные качества, образованность» (Анисимов, 1996, 167).
В 1775 г. осуществляется реформа местного управления (Я.Сиверс, П.Завадовский, А.Вяземский, Г.Ульрих под руководством Екатерины). Необходимость реформирования системы местного управления стала очевидна для Екатерины во время крестьянской войны Пугачева, когда не удалось подавить восстание, предотвратить территориальные захва​ты. Суть реформы заключалась в разукрупнении губерний (их стало 50), а также в централизации местного управления, в результате чего мест​ное самоуправление утратило свое значение. Важной задачей реформы признавалась необходимость «судебные места отделить от губернских правлений». Отделение суда от администрации предполагалось путем создания особой системы судебных учреждений по сословному прин​ципу. Кроме того, в состав новых губернских учреждений (75 штатных чиновников) треть чиновников избирали дворяне (совестного судью, десять заседателей верховного земского суда, двух заседателей совест​ного суда, десять заседателей в верхнюю расправу), треть чиновников,
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избираемых из дворян, утверждал Сенат. Но поскольку реформа затро​нула только уровень местного управления, на уровне государства не было проведено четкого разделения властей, судебные органы все равно оставались зависимыми от исполнительной власти, глава уездной адми​нистрации (исправник) председательствовал в нижнем земском суде, который ведал полицией и порядком в уезде (на местном уровне эта система замыкалась на губернаторе).
Существенной особенностью, сказавшейся на стиле и чертах прав​ления Екатерины II — стало то, что, в отличие от Петра, она была вы​нуждена считаться с дворянством. В 1762 г. Н.И. Паниным был пред​ложен проект учреждения Совета, что практически означало попытку придать законные основания группе дворян, принимавших участие в управлении государственными делами. Совет не должен был сливаться с монархом— на его долю приходилась подготовка законодательных актов. Екатерина подписала указ, но не дала делу ход, поскольку вос​принимала законодательное определение и закрепление функций Сове​та как ограничение собственной власти.
Важнейшие корпоративные права дворянского сословия были ус​тановлены двумя актами: Учреждением о губерниях 1775 г. и Жалован​ной грамотой 1785 г. Дворяне получили право создавать губернские дворянские общества и собрания, избирать должностных лиц для со​словного управления (по отраслям администрации и суда), получили право петиции к высшей власти.
В XIX в. происходит интенсивное развитие рыночных отношений, что является одной из причин усложнения инфраструктуры общества. В этих условиях старый аппарат управления оказывается не в состоянии руководить: целые отрасли народного хозяйства, ориентированные на обслуживание населения, остались вне поля зрения чиновников (Гера-сименко, 1995), в связи с чем предпринимаются попытки изменения принципов организации государственного управления.
Административные реформы начала XIX в. являлись незначитель​ными в сравнении со своими планами и проектами реформаторов, пре​жде всего М.М. Сперанского. «Он был идеолог, как тогда говорили, или теоретик, как назвали бы его в настоящее время» (Ключевский, 1989, т.5, 199). Однако, кроме Сперанского, свои идеи по устройству России высказывали Н.Н. Новосильцев, П.А. Вяземский, Н.М. Карамзин. Нача​ло XIX в. может быть названо скорее «эпохой великих проектов», неже​ли эпохой преобразований. Анализ идей и проектов позволяет говорить о развитии отечественной административной мысли, становления науч​ного подхода в управлении.
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Примечательно, что в начале XIX в. уже существовало несколько моделей развития страны, однако в этот период идеологическая борьба разногласия внутри правящей элиты по поводу реформ тщательно скрывались.
По восшествии на престол Александр обещал управлять народом, врученным ему Богом, «по законам и по сердцу» бабки Екатерины, «вознести Россию на верх славы и доставить ненарушимое блаженство всем верным подданным нашим» (ПСЗ, 1830, т,26, 538). Это давало дворянам некоторые надежды на расширение своих политических прав и более активное участие в управлении.
Достижение этого общего процветания связывалось с эффективной системой государственного управления. Возникшие за длительное вре​мя государственные учреждения, управлявшиеся «по случаю» в течение всего послепетровского периода, не имели в большинстве своем ясной очерченной сферы деятельности и четких пределов компетенции. Мож​но согласиться, что существовали два стремления эпохи — «уравнение сословий перед законом и введение их в совместную государственную деятельность» и сохранение незыблемости основ строя. Поскольку принцип функционирования монарха в системе власти сохранялся, «уже одно упорядочение системы управления, ликвидация в ней анархии, четкое распределение функция между ведомствами автоматически влекло за собой ограничение самодержавия» (Томсинов, 1991, 143). От​сюда — и противоречия в решении любых вопросов (социально-поли​тических, кодификационных, финансовых), а в конечном итоге — и не​удача реформаторского процесса, ставшая очевидной в событиях декаб​ря 1825 г.
Одна из первых существенных реформ, затронувшая принципы го​сударственного управления, — замена коллегиальной системы системой министерств, закрепленная Манифестом 1802 г. В данном случае в ходе реформы был закреплен сложившийся на практике порядок. Коллегии, потерявшие свое значение еще при Екатерине, были преобразованы в восемь министерств с кабинетом министров (правительством), что мог​ло послужить шагом к выделению самостоятельной исполнительной власти. На деле же Кабинет министров соединял функции различных государственных учреждений «местом совещания императора с наибо​лее доверенными высшими чиновниками» (Мироненко, 1989, 40).
Изъянами реформы 1802 г. могут быть названы недостаточная от​ветственность министров, несовершенство распределения полномочий, неудовлетворительность внутренней организацией. Эти изъяны были указаны М.М. Сперанским и отчасти устранены «Общим учреждением
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Министерств» 25 июня 1811 г., утвердившим общий устав, уставы от​дельных министерств.
Преобразования начала XIX в. интересны еще и потому, что в этот период можно проследить борьбу различных социальных групп за пра​во определять направление административных реформ путем воздейст​вия на императора.
Главной целью плана, предложенного Сперанским в 1809 г., было установление в России законности, того начала, на отсутствие которого указывали и государственные деятели, и население империи. Для дос​тижения этой цели предполагалось дать России совершенный свод дей​ствующего законодательства, затем ввести такой порядок, при котором господство закона стало бы действительностью.
Особенностью этого плана является подробное, концептуальное обоснование необходимости и характера реформы (Сперанский, 1961}. План М.М. Сперанского построен на идеях Ш.-Л. Монтескье, очевидны заимствования из французских конституций. Но разделение властей в проектах Сперанского обладало «российской» спецификой: этот образ правления «должен быть расположен на настоящей самодержавной Конституции» (Сперанский, 1961, 164).
Замысел Сперанского не был осуществлен. Отдельные элементы его плана нашли свое применение в практике государственного управ​ления, но в целом система не претерпела изменений. Начинать реформы необходимо было с введения Конституции, которая определила бы ос​новные контуры новой системы, правила ее функционирования, но в тот период это казалось невозможным. Ни один российский самодержец не рискнул поставить над собой беспристрастный, равный для всех закон, чтобы действовать исходя не из своей воли, а из общепринятых правил.
В то же время М.М. Сперанский переоценил возможности и силы центральных учреждений и пренебрег действительным установлением представительного правления, местного самоуправления, механизмов контроля со стороны общественного мнения, которое предстояло еще формировать и развивать. В его записках прослеживаются противоре​чия между теми идеями французского просвещения, которые он заимст​вует, и теми принципами, которые он формулирует исходя из россий​ской специфики.
М.М. Сперанский точно установил противоречие между необходи​мостью в новом общественно-политическом устройстве и отсутствием соответствующего «человеческого материала», который обладал бы иной системой ценностей. Недостаток кадров, изменение управленче​ской культуры он пытался повысить путем образования. Указ 6 августа
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1809 г. восстанавливал критерии, которым должны были отвечать слу​жащие государственного аппарата. В числе требований, предъявляемых к чиновникам, — обладание «твердым отечественным образованием», продвижение по службе «действительными заслугами и отличными по​знаниями». Несмотря на то, что указ об обязательной аттестации был отменен в 1834 г., образование всегда было важным критерием степени пригодности к государственной службе.
Огромное количество конституционных проектов, разработанных в первой четверти XIX в., свидетельствовало об интенсивности поиска эффективной системы государственного управления. Влияние опыта общения с европейскими державами, в том числе и во время иностран​ного похода русской армии, было огромно. Не случайно большинство проектов от самых радикальных («Русская правда» П.Пестеля) до самых консервативных (проекты Н.Н. Новосильцева и П.А. Вяземского) напи​сано под влиянием французских конституций различных лет, польской Конституции 1815г..
Результатом полуторавекового процесса преобразований в сфере управления можно считать формирование в России административной элиты. В первой половине XIX в. элиту бюрократической иерархии со​ставляли члены Государственного Совета и министры (II-III классы), сенаторы (II-IV классы), генерал-губернаторы (II-III классы), директора министерских департаментов (III-IV классы), губернаторы, попечители учебных округов (IV класс), управляющие казенными палатами, гу​бернские предводители дворянства (V класс). Занимающие эти должно​сти чиновники имели возможность устного и письменного общения с носителем верховной власти — императором. Они имели возможность участвовать в определении курса политики и являли собой правительст​венные верхи. В 1857 г. эту группу составляли около 2,5 тысяч чинов​ников из более 86 тысяч чиновного аппарата (Российская, 1998, 128). Бюрократическая элита была исключительно дворянской. Одной из це​лей реформы было укрепление позиций дворянства, социальной опоры российского самодержавия, расширение его участия в государственном управлении. Дворяне составляли абсолютное большинство во всех высших органах государства. Таким образом, участие элиты в процессе принятия управленческих решений существенно расширилось.
Такие исследователи, как П.А. Зайончковский, Н.П. Ерошкин, по​лагают, что, в отличие от западноевропейской бюрократии, верхний слой российской дореформной бюрократии имел невысокий уровень управленческой специализации, которая была недостаточна в условиях установившейся с начала XIX в. более четкой отраслевой специализа-
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ции отдельных звеньев государственного аппарата. Отсюда и «бюро​кратический дилетантизм» части высших чиновников, имевших иногда не очень четкое представление о вверенных их управлению ведомствах. Но все-таки в вопросах организации и функционирования государст​венной службы происходят постепенные изменения в направлении ра​ционализации процесса управления, в выделении функции управления,
специализации.
Особенностью реформ Александра II было то, что предстоящие ре​формы обсуждались достаточно широко: в среде политической элиты разрабатывалось, обсуждалось несколько различных проектов, реформы не держались, в тайне. Роль советников царя («либеральной», или «про​свещенной», бюрократии) была огромна: «в разработке и осуществле​нии реформ власть, бюрократия в известном смысле шла впереди обще​ства» (История государственного, 1999, 237). В это время сформирова​лись две концепции модернизации государственного устройства. Пер​вая базировалась на том, что экономическая модернизация невозможна при сохранении авторитарного режима. Вторая предполагала сохране​ние самодержавия.
Либеральные бюрократы (Н.А. Милютин, П.А. Валуев, П.А. Шува​лов) выступали за модернизацию системы государственной власти и управления без радикальных преобразований. Они ратовали за введение конституционного правления, народного представительства на общего​сударственном и местном уровнях. Схожие позиции занимали К.Д. Ка​велин, Б.Н.Чичерин, теоретики «государственной школы», поскольку считали именно самодержавие гарантом политической стабильности в условиях введения всесословного народного представительства. Таким образом, представительные органы должны были поддерживать власть монарха, а не противостоять ей.
Спецификой реформ можно считать и то, что реформы шли «паке​том», последовательность реформ отражала внутреннюю политику ук​репления власти монарха, совершенствование структур исполнительной власти, создание органов всесословного представительства.
Модернизация аппарата началась образованием в 1861 г. Совета министров, на который было возложено обсуждение мероприятий об​щегосударственного значения. Он не имел отдельной исполнительной власти, но его резолюции имели силу высочайших повелений. Фактиче​ски Совет являлся необходимым орудием и средством контроля за дея​тельностью министерств и их реорганизацией со стороны монарха. «Он призван был воплощать идею коллегиального, единого правительства и в значительно большей мере, чем другие органы, стал выражать харак-
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терную для России государственность» {История государственного, 1999, 242).
Этой же самой цели — усилению монаршего контроля над админи​страцией, государственными служащими— отвечала и реорганизация Императорской Канцелярии. Поскольку в управлении страной царь ис​пользовал централизованный иерархический госаппарат, являясь его единственной «вершиной», то существовала необходимость постоянно​го контроля. Канцелярия была учреждена Николаем именно для этой цели. На деле, создание новых бюрократических структур для контроля над бюрократией никогда не являлось эффективным средством.
Изменялось и положение Госсовета: он был наделен правом толко​вания законов и рассмотрения частных изменений. Его структура отра​жала многообразие вопросов его компетентности, она включала в себя: департамент законов, департамент гражданских и духовных дел, депар​тамент государственной экономии. В некоторых вопросах его функции пересекались с функциями Сената, что позволяет говорить о сохраняю​щейся традиционной нечеткости разделения сфер компетенции высших государственных учреждений в царской России.
Огромную роль в процессе реформирования сыграла судебная ре​форма. Статус Сената после судебной реформы 1864 г. был изменен: Сенат превратился из высшей апелляционной в высшую кассационную инстанцию, а также занимался судебными разбирательствами по делам государственного управления. Основным итогом судебной реформы можно считать окончательное и полное разделение административных и судебных функций на всех уровнях государственного и местного управления. Однако в период контрреформ в 1889 г. было введено «По​ложение о земских участковых начальниках». Согласно положению земские участковые начальники сосредоточивали в своих руках адми​нистративную и судебную власть, что вновь привело к смешению управленческих и судебных функций.
Изменения коснулись и министерской системы. В Министерствах укреплялось единоначалие. Министр становился главой профессиональ​но подготовленной элитарной группировки, отстаивавшей политиче​ские интересы соответствующей отрасли государственного управления. Новым в деятельности министерств стало создание в их структуре де​партаментов и местных органов, необходимость которых была продик​тована практикой, к примеру, возникновение Главного выкупного уч​реждения для наблюдения за выплатой крестьянских долгов в Мини​стерстве финансов (История государственного, 1999, 247).
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Концентрация административно-полицейской власти в бюрократи​ческом аппарате на местах явилась подготовительным шагом на пути к введению органов местного самоуправления, ввести которые было не​обходимо в условиях «перегруженности» государственного аппарата, изменившейся социальной ситуации, для сохранения над ними контро​ля. Структура и деятельность местной администрации изменялась в за​висимости от ситуации. Возникли различия в управлении губерниями, поскольку реформы в разной степени затронули территорию страны. Там, где были введены всесословные органы местного самоуправления, губернатор должен был осуществлять контроль за их деятельностью (он мог в семидневный срок наложить вето на любое распоряжение земско​го органа). А после покушения А. Соловьева в 1879 г. был введен пост генерал-губернаторов в Петербурге, Одессе, Харькове.
Острой социальной борьбой была отмечена подготовка концепции «Положения о губернских и уездных земских учреждениях» 1964 г. Разнонаправленность подходов, идеологический раскол в обществе объясняют медленные темпы подготовки проекта реформы.
Реформы Александра, несмотря на свой либеральный характер (особенно это касается начального этапа), проводились в рамках и под девизом той четкой, жесткой идеологической концепции, которая была сформулирована в конце правления Николая 1 и господствовала вплоть до краха монархии, а в определенных кругах российского общества и дожила до нынешнего времени: «православие, самодержавие, народ​ность».
Но в результате реформ Александра в местное государственное
управление был внесен элемент либеральной государственности: были организованы выборные органы губернского, земского и городского самоуправления на основе всесословности.
За двести лет со времен Петра российским правительством был на​коплен немалый опыт в организации и функционировании государст​венной службы. Определены принципы организации и функционирова​ния государственной службы (ответственность, иерархичность, профес​сионализм...), разработаны условия приема в аппарат и назначения на должности, утверждение правил производства в чины в зависимости от степени образования, профессионального опыта, выслуги лет и заслуг перед государством, что в целом свидетельствовало о рационализации государственной службы. Но в то же время в результате петровских и более поздних административных реформ в России сложилась «бюро​кратическая система государственной службы». На это повлияли: само​державный политический строй, абсолютизация централизма в органи-
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зации государственной системы общественной жизни, слабость, нераз​витость системы местного самоуправления. Недовольство бюрократией, охватившее все слои общества, выражалось в том, что в основу дея​тельности органов «самоуправления легла не идея децентрализации государственного суверенитета, или, иными словами, разделения вла​стей, а концепция, которая резко противопоставляет общество государ​ству» (Леонтович, 1995, 311).
Административные реформы советского периода. Россия встала на путь революционных преобразований в 1905 г., однако до 1917 г. изменения в общественно-политической жизни могут быть определены как внутрисистемные, направленные на трансформацию существующе​го строя. Преобразования эти, с одной стороны, были вызваны имевши​мися в общественной жизни противоречиями, с другой стороны, в силу традиционно ограниченного и незавершенного характера, стали источ​ником новых противоречий, способствовали нарастанию кризиса.
Радикализм, присущий российской политической культуре, в пол​ной мере проявился в событиях 1917г. После революции на территории Российской империи сформировалось несколько систем власти: совет​ская республика, «Белогвардейская», система власти эсеров, кроме того значительная часть территории контролировалась различными атамана​ми, «батьками», где установились архаичные системы властных отно​шений.
В основу преобразований, проводимых в Советском государстве в период его становления, легло ленинское понимание марксизма. Ленин​ская идеология придавала реформам советского периода смысл и на​правление, но в то же время колебания и всевозможные «переосмысле​ния» в трактовке ленинских положений наложили свой отпечаток на формирование реформаторского процесса в целом.
Следует уточнить, что понятие «советский период», включающее в себя историю страны с 1917 по 1991 г., является достаточно условным. На протяжении этого периода прослеживается модификация государст​венного управления, которая не затрагивала его важнейших принципов:
•     становление советской системы управления (1917-1930);
•     административно-командное управление (1930-1953);
•     либерализация системы управления (1957-1975);
•      «застой» (1975-1985);
•     перестройка: реформирование управления экономической сфе​рой (1985-1988), изменение политической системы (1988-1991).
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Как единство, так и различие перечисленных модификаций совет​ского государственного управления связано с проводимой «ленинской линией» развития. Каждый реформатор (или группа) использовали «ле​нинскую традицию», действовали в рамках советского строя. В то же время специфика трактовок и отбор «ориентиров» определяли самобыт​ность этих этапов. Можно выделить две тенденции советского государ​ственного управления:
•     децентрализация, предоставление Советам реальной власти;
•     централизация, усиление государства.
Позиция В.И. Ленина в отношении государства претерпела ряд из​менений, связанных с развитием внутриполитической ситуации. Будучи положенной в основу политики государства, эта меняющаяся позиция соответственно определяла задачи и методы государственного управле​ния. В.И. Ленин писал, например: «Государство есть продукт и прояв​ление непримиримости классовых противоречий. Государство возника​ет там, тогда и постольку, где, когда и поскольку классовые противоре​чия не могут быть примиримы. И наоборот: существование государства доказывает, что классовые противоречия непримиримы» (Ленин, 1961, т. 33, 7). Или: «Всякое государство есть особая сила для подавления угнетенного класса. Поэтому всякое государство несвободно и нена​родно» (Ленин, 1961, т. 33, 20).
Если в период предреволюционной идеологической борьбы В.И. Ленин настаивает на немедленном разрушении государства, то, захватив власть, обосновывает необходимость сохранения государства и даже его усиления. Идея немедленного его уничтожения постепенно эволюционирует в сторону концепции создания государства нового
типа.
Вместе с тем нельзя не отметить как безусловно положительную тенденцию советского периода привлечение широких масс народа к по​литическому участию, к управлению государством через Советы раз​личных уровней, через иные общественно- политические организации (профсоюзы). Через эти организации шел процесс общего и политиче​ского образования. Ликвидация безграмотности, привлечение граждан к участию в управлении государством и, соответственно, утверждение новых ценностей (образования, участия, политической активности...) было, безусловно, заслугой большевиков.
В ходе революционных преобразований к управлению были при​влечены достаточно широкие массы народа, действовавшие в новых условиях с сохранением ориентации на старый социальный опыт, руко​водствуясь привычными принципами и представлениями, которые сло-
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жились именно благодаря российской специфике восприятия власти и государства, всегда оказывавшей свое влияние в периоды трансформа​ции.
Главной проблемой стала узкая идеологическая направленность, связанная с партийным контролем, подавление неполитическими мето​дами всякого политического противодействия. В России так и не сло​жилась традиция политического общения, горизонтального дискурса, политического механизма разрешения конфликтов между различными интересами.
Начавшиеся весной 1921 г. нэповские реформы были мерой выну​жденной, поскольку введение продразверстки, запрет торговли и иные меры военного коммунизма вызвали недовольство широких слоев насе​ления. Мятежи и восстания поставили под сомнение существование строя и государственное управление.
Наблюдается возрастание роли Советов, но при этом значительно усиливается роль Президиума. Повышается роль Рабкрина с целью уси​ления надзора за государственным аппаратом. Повышению эффектив​ности механизма государственного управления способствовало его функционирование на плановых началах. Особую роль сыграло приня​тие перспективного плана ГОЭЛРО. «Плановое развитие» может счи​таться основополагающей особенностью государственного руководства советской экономикой. План приобретал силу закона, определял смысл всей внутригосударственной политики. Он способствовал более четко​му разделению функций управления между отраслями и уровням управления. В дальнейшем использование плана в качестве идеологиче​ской пропаганды привело к заведомому завышению требований и пока​зателей и в конечном итоге — к общегосударственной лжи.
Достижения первых десятилетий Советской власти — это практи​чески полностью результат перенапряжения человеческих ресурсов. Необыкновенные показатели и рекорды стали возможны в основном не за счет инновативной деятельности в области промышленности, а за счет напряжения сил.
В период нэпа Лениным излагается откорректированная позиция по вопросу государственного строительства. В ее основе лежат:
• повышение престижа работы в госаппарате (с целью повысить эффективность управленческого труда);
* формирование соответствующей культуры («Именно о культуре ставлю я здесь вопрос, потому что в этих делах достигнутым надо счи​тать только то, что вошло в культуру, в быт, в привычку» (Ленин, 1950, т. 33, 446)).
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Изменения в ленинской идеологии можно проследить и в отноше​нии самого процесса управления. Первоначально предполагалось «раз​бить старую чиновничью машину и тотчас же начать строить новую, позволяющую постепенно сводить на нет всякое чиновничество, это не утопия, это опыт Коммуны, это прямая задача революционного проле​тариата...» Должностные лица перестают быть «чиновниками», если, по мысли Ленина, обеспечить их выборность, контроль и сменяемость, ограничить зарплату, а кроме того осуществить «замену парламентских учреждений работающими, т.е. издающими законы и проводящими их в жизнь». Специфическое «начальствование» государственных чиновни​ков можно и должно тотчас же, с сегодня на завтра, начать заменять простыми  функциями  «надсмотрщиков  и  бухгалтеров»,  функциями, которые теперь вполне доступны уровню развития горожан вообще и вполне выполнимы за «заработную плату рабочего» (Ленин, I960, т. 33,
49).
В.И. Ленин считал, что обоснование подготовки профессиональных
управленцев следует проводить на основе европейского опыта и пар​тийной  преданности.   «Человеческий  материал»,  сосредоточенный  в Рабкрине, должен был быть «действительно современного качества, т.е. не отстающего от лучших западноевропейских образцов» (Ленин, 1950, т. 33, 445), а также «особо проверен, особо надежен». Такое «механи​стическое» понимание человеческой природы предполагало и соответ​ственные пути повышения эффективности труда, в том числе управлен​ческого, и соответственный отбор западного опыта. С новыми потреб​ностями и приоритетами связаны и развитие в 1920-е годы советской управленческой науки, первая конференция сторонников НОТ в 1921 г., попытка издавать специализированный журнал «Вопросы организации и управления». Примечательно, что наибольшее значение приобрел «тейлоризм», который до революции подвергался ленинской критике как «научная система выжимания пота». С точки зрения М. Крозье, ос​новной ошибкой сторонников «механической модели человеческого поведения» было то, что «они делали акцент на финансовых стимулах производственной деятельности и на техническом контроле... впадали в иллюзию полной замены отношений зависимости и отношений власти формальными правилами и научными критериями» (Спиридонова, 1997,
41).
Постепенно формируются и критерии эффективности управленче​ского процесса — соответствие действий регламентации. Но бюрокра​тия не собиралась отмирать, и нарастание массы документации лишь увеличивали ее власть.
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Думается, что в период становления советского государства в его основу были заложены следующие основные противоречия (они делали повышение эффективности управления невыгодным для управленцев делом, а провозглашенные ценности и ориентиры — практически не​приемлемыми):
• обеспечение диктатуры меньшинства путем создания государст​венного аппарата, где были заняты представители той самой «мелко​буржуазной стихии», которую и требовалось подавлять (это практиче​ски исключало заинтересованность в работе);
• укрепление государства во имя его отмирания (повышая эффек​тивность управления, чиновники должны были целенаправленно при​ближать свое «уничтожение», потерю власти);
• поверхностность преобразований, сохранение традиций.
Конституция 1924 г. подводит определенный итог ленинского пе​риода, периода поиска пути методом проб и ошибок. Курс на немедлен​ное отмирание государства и разрушения его аппарата оказался заменен курсом на построение крепкого государства, основанного на дисципли​не, контроле, централизации, что соответствовало устойчивой традиции «державности», присущей российской политической культуре. Ради​кально сменились воззрения на государственный аппарат, однако даже новые принципы, заложенные в его основу, не останавливали бюрокра​тизацию. Альтернативой политической системе, построенной на прин​ципе самоуправления, «самодержавия народа», могла быть парламент​ская демократия. Но ВКП(б) на такую систему не ориентировалась.
Социально-экономические трудности 1928 г., ошибочное решение о форсировании и коллективизации, предпринятое в 1929 г., послужили непосредственно толчком для возникновения тоталитаризма (Земцев, 1992, 92).
Среди причин или установлений административно-командной сис​темы:
• умаление Советов, сведение их роли к формальной;
• выдвижение на первый план, увеличение государственного аппа​рата; сращивание его с партийным аппаратом;
• номенклатурный принцип управления всем обществом в сочета​нии с неквалифицированностью и непрофессионализмом кадров;
• приоритет чрезвычайных методов, методов принуждения при ре​шении управленческих проблем (Коржихина, Гимпельсон, Соколов).
Изменения принципов управления были закреплены в Конституции СССР 1936 г. Сравнивая тексты конституций, невозможно не отметить прежде всего то, что совершенствование системы органов государст-
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венного управления проводилось не только за счет количественных из​менений, но и по линии перераспределения компетенции между орга​нами:
• принятие «сталинского закона» положило конец системе съездов Советов (по Конституции 1924 г. им принадлежала верховная власть), отныне высшим законодательным органом государственной власти яв​ляется Верховный Совет СССР (ст.30-32);
• законодательно закреплена и такая конституционная основа вла​сти и управления, как роль партии (согласно ст,126 она представляла руководящее звено всех общественных и государственных организаций трудящихся), а также практика совместных решений государственных и партийных органов на всех этапах управления (это повлекло за собой изменение способов рекрутирования элиты: развитие номенклатурного принципа руководства всеми структурами государственного управле​ния, в основе которого — принцип личной преданности партии вождю);
• впервые не было ограничений избирательного права, поскольку к этому времени уничтожены или изолированы все те, кто мог оказать
сопротивление режиму;
• конституционно   закреплен   отраслевой   принцип   руководства
(ст.72-77);
• в организации управления усиливались общесоюзные начала, управление важнейшими отраслями находилось в руках союзного руко​водства;
• увеличиваются масштабы государственного управления, огосу​дарствление управления охватило сферы науки, искусства;
• органы местного самоуправления также вошли в систему органов государственной власти (гл.8.).
Практика управления в период Великой Отечественной войны на​ложила свой отпечаток на развитие управления. В послевоенные годы происходит дальнейшее укрепление позиций планово-административ​ного централизма.
К концу 1950-х— началу 1960-х годов наблюдается повышенное внимание к вопросам управления. Оно было связано прежде всего с ко​личественным и качественным усложнением народного хозяйства, ос​нову которого составляла многоотраслевая индустрия. Кроме того, сильно изменилась социально-политическая обстановка. С одной сторо​ны, произошло изменение самоощущения народа: великая Победа спо​собствовала подъему национального самосознания, гордости. С другой стороны, управление внутри номенклатуры не могло более носить ре​прессивного характера, класс номенклатуры оформился, приобрел силу
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(Восленский, 1991). Изменения происходили в направлении резкого со​кращения карательно-репрессивных функций, усилении коллегиальных форм руководства.
С 1953 г. началась радикальная реорганизация системы каратель​ных органов. Ликвидирован ГУЛАГ, объединенные Л.П. Берией сило​вые министерства разъединены на МВД, занимающееся охраной поряд​ка, и органы госбезопасности, подконтрольные фактически ЦК КПСС и его Политбюро.
В 1957 г. Верховный Суд СССР был лишен права неограниченного контроля в делах республиканских судов, судебная система была при​ведена в соответствие с территориально-административным делением государства.
Важнейшим направлением реформ стало совершенствование сис​темы хозяйственного управления. В период с 1953-1956 гг. по настоя​нию Н.С. Хрущева были приняты постановления ЦК КПСС и Совмина СССР об отмене излишней централизации планирования, праве колхо​зов дополнять и изменять положения Устава сельхозартели с учетом местных условий.
В 1957 г. осуществлен переход от управления экономикой через отраслевые министерства к руководству через региональные центры (совнархозы). Совнархозы представляли собой региональные коллеги​альные органы, в состав которых вошли не только главные руководите​ли, но и руководители крупнейших предприятий. В результате этого республики получили большие административно-хозяйственные пол​номочия: в их ведение было передано из союзного подчинения более 11 000 предприятий, судебное законодательство, органы внутренних дел (История гос. упр., 406-407). Первоначально эти меры привели к по​вышению уровня специализации регионов, развитию инициативы на местах, развитию местного производства. Но вследствие непродуманно​сти всего комплекса мер (сочетание централизованного государственно​го руководства и местной самостоятельности) возникли трудности в управлении предприятиями отраслей промышленности общегосударст​венного значения, в силу традиционных отношений на местах развились «местный национализм, бюрократизм». Для преодоления этих недос​татков была усилена централизация в планировании, сокращено число совнархозов, созданы в начале 1960-х годов республиканские совнархо​зы и ВСНХ СССР, что привело к существованию многоступенчатости управленческой системы, пресечению функций ее отдельных звеньев.
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Н.С. Хрущев стремился к проведению системы реформ, которые затронули бы все стороны жизни общества. Параллельно с децентрали​зацией управления экономикой он начал преобразования с целью при​близить партийные комитеты и советы к конкретному управлению
производством.
Наряду с технократизацией управленческого аппарата, прагматиза-
цией хозяйственной политики, слиянием управленческих обязанностей политических и хозяйственных руководителей прослеживается попытка разрушения основ функционирующей элиты. Но появление концепции «общенародного государства» свидетельствовало о признании руково​дством страны невозможности отказаться от государства. Несмотря на попытки децентрализации государственного управления произошло возвращение к обоснованию традиционно сильной государственной
власти.
В проекте программы партии было сказано следующее:
• «государство сохранится еще долго после победы первой фазы коммунизм... процесс отмирания завершится только тогда, когда обще​ство полностью созреет для самоуправления»;
• «только с построением развитого коммунистического общества в СССР при условии победы и упрочения социализма на международной арене отпадет необходимость в государстве, и оно отомрет».
Либерализация хрущевского периода способствовала возникнове​нию нового «управленческого бума». Возникает иллюзия возможности действительного изучения управленческих процессов в стране. Ожив​ляются и совершенствуются подходы 1920-х годов, такие как: организа​ционно кибернетический, технический, праксиологический, функцио​нальный. В отдельную науку выделяется кибернетика, изучающая об​щие законы управления на различных уровнях иерархии, в различных
сферах.
Появление и развитие различных подходов не только свидетельст​вовало о различном понимании сущности предмета управления, но и отражало его реальную сложность. Наибольшее распространение в этот период получили экономические концепции управления. К периоду 1960-1970-х годов относится возрождение комплексных подходов, что было связано с требованиями самой жизни, а также было подготовлено всем предыдущим развитием науки управления (Научный, 1999). Но при этом ученые 1960-х годов сходились во мнении, что ведущая роль принадлежит экономическому аспекту, поскольку основным объектом управленческой деятельности является народное хозяйство и его под​разделения. В ходе дискуссии среди экономистов (В. Немчинов, Е. Ли-
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берман, Н. Петраков) были высказаны предложения, связанные с необ​ходимостью внедрения рыночных механизмов и последовательного пе​рехода к рыночным отношениям (Немчинов, 1964). Система формально​го «планового хозрасчета» подвергалась ими критике. Дискуссии сто​ронников экономических подходов во многом обусловили последую​щие преобразования.
В 1960-е годы, в российской экономике обнаружились еще более существенные противоречия между уровнем технического развития производства и формами организации труда, заметно снизился уровень рентабельности производства и другие экономические показатели. Это было следствие неразрешенных проблем на более раннем этапе и выну​ждало к проведению новых реформ.
Их основной задачей явилось совершенствование взаимодействия общественных, коллективных и личных интересов через приведение производственно-экономических отношений в соответствие с уровнем и характером производительных сил. Поскольку совершенствование управления социалистической экономикой считалось основой развития системы управления обществом в целом, постольку хозяйственная ре​форма 1960-х годов предполагала:
• изменения в структуре управления н/х: возвращение к отрасле​вому принципу управления, внедрение новой основы отраслевого управ​ления;
• коррекцию системы планирования: стимулирование развития хо​зяйственной самостоятельности предприятий за счет активизации рыночных отношений и сокращения числа централизованно утвер​ждаемых показателей (составление планов на реализованную продук​цию);
• внедрение экономических методов управления (полного хозяйст​венного расчета),
Реформу предполагалось провести в два этапа: сначала перевод на хозрасчет производственных бригад, цехов и внутризаводских техниче​ских служб, а затем перевод на хозрасчет главных отраслевых управле​ний. В итоге планировалось превратить административный аппарат в часть хозяйственной системы с материальной ответственностью этого аппарата за все его действия и бездействия при планировании и органи​зации функционирования отрасли.
Реакцией на слишком смелые идеи сторонников рыночных отно​шений стали централистко-охранительные идеи (Валовой, Лапшина, 1972). Предложения «товарников» подвергались ожесточенной критике. Преобразования, связанные с внедрением рыночных отношений и демо-
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кратизацией, должны были развиваться и охватить всю сферу государ​ственного управления. Недостаточная продуманность экономических преобразований, невозможность выйти за рамки марксистского учения стали одной из причин затухания и сворачивания реформ. Но более су​щественной причиной того, что реформы «захлебнулись» при переходе ко второму этапу, стало молчаливое сопротивление чиновничьего аппа​рата главных отраслевых управлений. Трудовые коллективы представ​ляли собой наиболее развитые и перспективные организации в совет​ском государстве. Наличие реальных интересов сплачивало коллективы крупных предприятий, делали их заинтересованными в повышении эф​фективности управления. В период 1965-1975 гг. Всесоюзный центр и отраслевые центры научной организации труда разработали ряд мето​дических рекомендаций и провели эксперименты по совершенствова​нию организации труда на предприятиях. Однако они не добились ши​рокого внедрения своих инноваций. '1 рудовые коллективы не могли изменить соотношение интересов и приоритетов в рамках государства. Отделы и службы министерств и отраслевых управлений отказались экономически отвечать за свою деятельность: предложения, советы и претензии хозрасчетных подразделений и предприятий отвергались, игнорировались требования и решения хозрасчетных коллективов пред​приятий (Ефремов, 1999, 199-120). В конечном итоге это привело к по​степенному  свертыванию   внутризаводского   хозрасчета,   ослаблению материальной заинтересованности и утверждению принципов «уравни​ловки» в коллективах предприятий.
Официального отказа от самих преобразований не было, но от ре​форм А.Н. Косыгина остается одна риторика. С бесславным завершени​ем косыгинских реформ связано и то, что с этого периода решающим звеном в управлении становится организация (предприятие). Основные действия предпринимаются в области совершенствования организаци​онной структуры и деятельности. На уровне организации решаются проблемы повышения эффективности производства и управления (со​вершенствование управленческого цикла, составление сетевых графи​ков).
Конституция 1977 г. принимается в тот период, когда место «бой​цов партии» заняли «исполнители» — люди, часто безликие, в значи​тельной мере отученные принимать самостоятельные решения и брать ответственность на себя, рисковать и упорно добиваться общественно значимых целей. Для них двойная мораль, перманентная аппаратная интрига стали едва ли не нормой бытия, а разрыв между словом и де​лом— условием выживания (Осипов, 1990, 11},
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По сравнению с текстом Конституции 1936 г., в новом основном законе содержится ряд моментов, позволяющих оценить те изменения в государственном и общественном устройстве, которые произошли за период с 1936 по 1977 г. и потребовали законодательного закрепления.
1. В ст. 1, гл. 1 закреплено следующее положение, в корне противо​речащее радикальному ленинскому пониманию государства: «СССР — социалистическое общенародное государство, выражающее волю и ин​тересы рабочего класса, крестьянства и интеллигенции, трудящихся всех наций и народностей». Ленин же учил, что «всякое государство несво​бодно и ненародно» (Ленин, 1961, т. 33, 20), а существование государст​ва доказывает наличие и непримиримость классовых противоречий.
2. Формулировка «общенародное государство», использовавшаяся еще в сталинский период, скрывала факт сохранения государства, изме​няла смысл его лигитимации: государство не аппарат насилия, а выра​зитель воли народа.
3. Ст.6. «Руководящей и направляющей силой советского общества, ядром его политической системы, государственных и общественных организаций является КПСС». Эта статья содержит положение о месте и роли КПСС и является по сути прямым и честным объяснением того, что государство — это партия, достаточно указать на то, что в данной статье партии приписаны функции государства.
4. Введение раздела «Государство и личность», среди статей кото​рого — ряд принципиально новых, например, ст.49, закрепляющая пра​во каждого гражданина критиковать, вносить изменения в органы госу​дарственного управления, ст.57 об обязанности государственных орга​нов охранять права и свободы граждан, «уважение личности».
5. Если в Конституции 1936 г. «Высшие органы государственной власти» и «Органы государственного управления» — это два самостоя​тельных раздела, то в Конституции 1977 г. эти вопросы объединены в пятом разделе «Высшие органы государственной власти и управления». Высшим органом по-прежнему остается Верховный Совет, причем пол​номочия Президиума продолжают расширяться, согласно ст. 119 он яв​ляется постоянно действующим органом.
Согласно этой системе органы государственного управления рас​сматривались в качестве исполнительного аппарата или государствен​ной администрации. Исполнительно-распорядительную деятельность практически осуществляли не все государственные органы, а лишь те, которые обозначались как органы государственного управления (Але​хин, 1997, 9). Законодательная власть осуществлялась только на феде​ральном и республиканском уровнях.
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Реформа М.С. Горбачева не возникла случайно: «ее основные на​правления обсуждались сначала в частном и неофициальном порядке, потом в недрах руководящих партийных инстанций» (Берт, 1998, 491).
Но это была очередная революция сверху, причем за вдохновите​лями и инициаторами преобразований было оставлено право выступать
от имени народа.
На XIX партконференции (июнь-июль 1988 г.) на первый план вы​двигается кардинальная реформа политической системы. «Задача со​стоит в том... чтобы все дела в стране решались народом и его полно​мочными представителями». Задачами реформ провозглашались:
• самоуправление: «восстановление руководящего положения вы​борных органов по отношению к исполнительным и их аппарату»;
• демократическое выявление и формирование интересов и воли
всех классов;
• интернационализм;
• укрепление социалистической законности и правопорядка;
• четкое разграничение функций партийных и государственных ор​ганов;
• создание механизмов своевременного самообновления политиче​ской системы, к которым можно отнести возрождение в партии принци​па коллегиальности при принятии решений, подотчетность партийного аппарата выборным органам партии.
Впервые сформулированы понятия «правовое государство» и «гра​жданское общество» применительно к СССР, в основе их — представ​ления о приоритете законности и самоуправление. Ведь в основном хо​зяйственным, культурным и оборонным строительством повседневно управляют исполнительные и распорядительные органы государства, а «органы общественного управления бесплатно, на общественных нача​лах, оказывают им активную помощь, контролируют их деятельность и осуществляют переданные им функции государственных органов, выте​кающие из них обязанности и права, установленные государством и соответственными органами общества» (Петров, 1962, 104).
М.С. Горбачев и его сторонники приступают к формированию но​вой двухуровневой представительной советской системы. Высшим ор​ганом власти вновь становится съезд Советов, который путем тайного голосования выбирает постоянно действующий парламент, обладающий законодательными, распорядительными и контрольными функциями, — Верховный Совет и его Председателя. «До самого недавнего времени народ в СССР не принимал ровно никаких политических решений, как,
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впрочем, и Советы. Все дело принятия решений в стране монополизи​ровал класс номенклатуры» (Восленский, 1991, 117).
В 1990 г. начался глобальный политический кризис, выразившийся прежде всего в серии межнациональных конфликтов (Карабах, Сумгаит, Фергана), в связи с чем М.С. Горбачев, указывая на чрезвычайные об​стоятельства, принимает решение упрочить свое положение. Важней​шим нововведением этого периода является введение в СССР института президентства. Это свидетельствовало о невозможности проведения реформ быстрыми темпами с опорой на старый аппарат, необходимости централизации управления страной. С введением новых структур свя​зывалась постепенная передача власти от партийных структур государ​ственным.
Итог, закрепивший расстановку сил, — новое издание Конституции в 1991 г. Противоречивость данного документа свидетельствовала о том, что процесс реформирования только начался и окончательные на​правления и приоритеты еще не определены.
I
16.3. административные реформы в современной России
,.
^
(1990-1999 гг.)
Проблема реформирования системы государственного управления является одной из важнейших составляющих частей переустройства жизни России. Современные административные реформы, осуществ​ляемые в рамках нестабильной политической системы в России, прохо​дят одновременно с изменением самой политической системы. Сущ​ность их состоит в создании системы, адекватной новым социально-политическим и экономическим условиям.
Административно-политический процесс в России свидетельствует не только о наличии серьезного разрыва между «концептуальной моде​лью» реформ и действительностью, на который указывают многие со​временные исследователи (Назаров, Дженусов, Корицкий), но главным образом о наличии противоречий внутри самой «модели», которые во многом и определили развитие ситуации.
Периодизация современных реформ представляет значительный интерес и сложность, поскольку процесс не завершен. С точки зрения идеологии, т.е. тех ценностных ориентации и принципов, которые пред​полагалось реализовывать в России, можно выделить следующие этапы административных реформ:
1990-1991 гг. — борьба за суверенитет России. Административно-политические преобразования носили несамостоятельный, достаточно
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хаотичный характер, отвечали потребностям противостояния с Союз​ным центром.
1991-1993 гг. — радикально-либеральная административная ре​форма. В период становления российской государственности ее опреде​лили глобальная экономическая реформа, а также острая борьба внутри административно-политической элиты за право внедрить свою модель развития, проводить реформы в соответствии со своей идеологией, У правящей элиты прослеживается сильная ориентация на западные моде​ли. На этом этапе идет разработка основ Конституции. Административ​ные преобразования испытывают влияние внутреннего противостояния.
1993-199,5 гг. — этап адаптации и перестройки государственных и общественных структур в соответствии с нормами Конституции. К это​му периоду становятся очевидными последствия радикальных экономи​ческих реформ, возникает необходимость корректировки позиций. Не​удачи реформ заставляют более критично относиться к применению «западных моделей» экономического и политического развития. Оче​видными становятся и противоречия в отношениях с субъектами Феде​рации, в процессе реализации принципа разделения властей. Постепен​но происходит усиление государственнических настроений.
1995-1996 гг. — курс на укрепление Российского государства, пе​ресмотр отношений к отечественным традициям и особенностям. Рос​сия открыто заявляет о своих национальных интересах как во внутрен​ней, так и во внешней политике, о стремлении ввести российский поли​тический процесс в русло законности. Более гибкой становится полити​ка государства в экономической сфере, признается недостаточность чисто рыночных механизмов, происходит переход к сочетанию админи​стративных и рыночных методов. Осознается необходимость плано​мерных административных реформ для укрепления государственной власти;
1997 г. — начало новой административной реформы, которая мо​жет быть определена как умеренно-либеральная. Разрабатывается кон​цепция административной реформы, ориентированная на учет специфи​ки российских традиций.
Становление российской государственности и соответствующие административные реформы начались в условиях Союза, что во многом определило их специфику. В процессе становления Российской госу​дарственности следует обозначить период с мая 1990 г., точнее, с про​возглашения Декларации о независимости, до августа 1991 г. Однако административные преобразования этого периода нельзя рассматривать как самостоятельные административные реформы. В этот период про-
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исходит процесс адаптации существовавшей системы к новым полити​ческим и экономическим условиям. Административные преобразования не носят системного характера, однако принципы и ориентиры, опреде​ленные в этот период, оказали влияние на дальнейшее формирование системы управления. Этот период становления определили взаимоот​ношения России и Союзного центра, борьба за суверенитет России и отношение к социализму.
В соответствии с принятыми поправками к действующей Консти​туции высшая представительная власть в республике обрела двухуров​невую структуру: Съезд Народных Депутатов, высший орган государст​венной власти, избираемый на 5 лет, работающий не менее двух раз в году, и Верховный Совет — постоянно действующий законодательный и контрольный орган, избираемый на тот же срок. Модель эта в России была точной копией модели всесоюзного образца, реализованной в 1989 г. Система высших органов государственной власти была восста​новлена по образцу Конституции 1918 г. и соответствовала общей идео​логии горбачевской перестройки: возвращению к ленинским образцам, очищению и реабилитации советской системы, в основу которой был заложен принцип полновластия Советов.
Конституция 1977 г., с учетом поправок, внесенных в период с 1989 по 1993 г., содержала существенные противоречия. Среди них — полновластие Советов и разделение властей, отсутствие правового ме​ханизма политического плюрализма, примат власти над законом. Про​тиворечия и неясности Основного закона на протяжении всего иссле​дуемого периода служили основанием, легитимацией совершенно взаи​моисключающих действий, и это вполне осознавалось многими.
Конституционный процесс в России — это не только подготовка текста, это поиск национального согласия по вопросу об основах госу​дарственного устройства, «процесс формирования национального кон​сенсуса» (Пастухов, 1993). Обсуждение проекта новой Конституции летом и осенью 1990 г. заключалось в соперничестве двух основных моделей развития России. Проект, подготовленный группой «Коммуни​сты России», был основан на принципах народовластия, свободы, ра​венства, рыночной экономики, разделения властей, гласности процесса управления, законности, стабильности и правопорядка. Их модель орга​низации государственной власти предполагала верховенство представи​тельных органов, Советов всех уровней, но на самом деле огромная власть оказывалась сконцентрированной в руках Верховного Совета, избиравшего руководителей всех ветвей власти.
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Второй проект, предложенный конституционной комиссией, осно​вывался на принципах суверенитета, демократизма, разделения властей, верховенства права, приоритета прав и свобод человека и гражданина, федеративного устройства России, ориентации на развитие гражданско​го общества. По вопросу организации государственной власти сущест​вовало два решения: «Президент— глава исполнительной власти» и «ответственное перед парламентом правительство», где Президент — глава государства и не отнесен ни к одной из ветвей власти (Советская
Россия, 1990, 24 иояб.).
Столкновение «двух систем» отчетливо проявилось в разногласии по вопросам организации государственного управления в связи с разра​боткой проекта новой Конституции и осуществлением государственно​го управления в условиях действия старой Конституции. Примечатель​но, что в процессе обсуждения проекты подвергались сторонами только критике, без учета положительных моментов, что безусловно затягивало процесс обсуждения, препятствовало поиску компромисса.
Важно и то, что несмотря на провозглашенные обеими сторонами принципы народовластия и свободы, отношение к Конституции практи​чески одинаково: ее воспринимают как акт государственной власти, политико-правовой документ, обладающий высшей политической си​лой, а не как акт общественного волеизъявления, способ жизни общест​ва. Не случайно обсуждаются вопросы «борьбы за корону», «классовой
борьбы», «кто кого».
Основные направления административной реформы, обозначенные в период становления российской государственности, получили свое развитие в рамках всего доконституционного этапа (1991-1993), оказа​ли влияние на весь период современности. Эту реформу можно охарак​теризовать как радикально-либеральную. Как известно, либерализация представляет собой модификацию взаимосвязи государства и граждан​ского общества, а демократизация «меняет взаимоотношения между государством и политическим обществом как таковым» (Мельвиль, 1998, 9). Применительно к России, либеральная реформа будет означать прежде всего формирование гражданского общества, его основных
институтов.
В доконституционный период развития России можно выделить несколько основных направлений административных преобразований.
1. Формирование государством институтов гражданского общества, а затем— установление таких отношений с гражданским обществом, которые стимулировали бы его развитие и сохранение. Основой адми​нистративных реформ должно было стать принципиально другое взаи-
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моотношение власти и народа, развитие диалога, общения между чле​нами общества по вопросам государственного устройства.
Исключительно важным шагом нового руководства России было признание народа носителем суверенитета и источником государствен​ной власти. Так 20 июня 1990 г. Председателем Верховного Совета Б.Н. Ельциным было подписано постановление «О механизме народо​властия», зафиксировавшее следующие важнейшие положения: народ является источником государственной власти; «основной задачей орга​нов государственной власти и управления является служение народу, обеспечение прав, свобод и законных интересов граждан». Эта четкая расстановка приоритетов, признание государственных структур слу​жебными, «обеспечивающими» право, свободу, законность, раскрыла первое направление административных реформ. Инициатором и основ​ной движущей силой этих преобразований явилось государство, что соответствовало традиционным представлениям о роли государства в процессе общественного развития.
2. Демократизация управления. Реализация принципа разделения властей. Реформа управления началась также в связи с реализацией экономических мер, с «чрезвычайным положением» в экономике. Нуж​на была сильная исполнительная власть и соблюдение важного принци​па— разделения законодательной и исполнительной государственной власти, которые должны взаимодействовать при уравновешенном ба​лансе сил.
Закон «О взаимодействии Съезда Народных депутатов и исполни​тельных органов в период проведения экономической реформы» (Ведо​мости Съезда, 1990, №19, ст. 197), закрепил первенство Конституции РСФСР на всей территории, жесткую вертикальную иерархию подчине​ния. Примечательно, что уже на этом этапе закладывается приоритет исполнительной власти, ее особая роль в реформаторском процессе (идет разработка законодательных актов, регламентирующих деятель​ность органов исполнительной власти), при этом системы сдержек и противовесов, которые предполагают принцип разделения властей, не прослеживается.
Выступая на III Съезде Народных депутатов, Б.Н.Ельцин требует дополнительных полномочий для поддержания демократических ре​форм, для борьбы с союзным руководством, для стабилизации положе​ния в стране. Этим же была аргументирована необходимость введения в России поста Президента.
Практически одновременно с принятием Закона о статусе и выбо​рах Президента осуществляются эксперименты в области организации
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управления в отдельных регионах: в Архангельске проводится объеди​нение Советов в городское Собрание, избрание единого исполнительно​го органа, по-новому организовывается исполнительная власть в Моск​ве и Ленинграде (Ведомости Съезда, 1991, №17, ст. 510, 512, 528).
Суть изменений — постепенная замена Советской системы систе​мой, основанной на разделении властей, и укрепление исполнительной вертикали. Принимаемые периодически постановления относительно взаимодействия Советов и мэров, «правопреемников исполкомов», сви​детельствовали о наличии и развитии конфликта: Советы воспринимали факт разделения властей как факт ослабления собственной власти (мэр получал право формировать и утверждать структуры и органы исполни​тельной власти, управлять и распоряжаться городским имуществом), для мэров вопрос получения полномочий и подтверждения статуса был вопросом существования (там же, 1991, № 28, ст. 979; №31,
ст. 1057).
Президент Российской Федерации, вступив в должность с 19 июля 1991 г., начинает с формирования своих вспомогательных структур. Вне рамок Конституции, порождая существенные противоречия в системе управления, создаются: Совет Министров, Государственный Совет, Ад​министрация Президента, органы при Президенте. Указом Президента образуется Государственный Совет при Президенте. Его Государствен​ным секретарем назначается Г.Бурбулис, которому и поручается подго​товить положение о Совете (Ведомости Съезда, 1991, № 31, ст. 1029). Вводится должность советника по правовой политике (С.Шахрай) (там же,   ст.   1030).  Образуется Секретариат Президента  (руководитель В.В. Ильюшин, он же должен подготовить положение о структуре и штатах) (там же, ст. 1031), Кроме того, указом Президента создается совещательный орган по делам федерации и территории при Президен​те, куда должны войти руководители высших исполнительных и распо​рядительных органов государственной власти республик, руководите​лей органов государственного управления краев и областей, мэры горо​дов федерального значения. Секретарем назначен Ю.В. Скоков, которо​му предложено подготовить соответствующее положение (Ведомости, 1991, №31, ст. 1033, 1034) Вводится должность пресс-секретаря и со​ветников Президента (ст.  1036,  1037). Формируется Администрация Президента (руководитель Петров Ю.В.) (№ 32, ст. 1075).
Создавая подведомственные и во многом зависимые от себя струк​туры, Президент стремился укрепить свою позицию, В процессе леги​тимации решений имела место традиционная замена закона советом с «ближней думой». Накануне принятия новой Конституции это должно
460

было сыграть особую роль — обеспечить законодательное оформление созданных структур и их полномочий. Истоки происходящего в системе исполнительной власти— в устойчивой традиции примата власти над законом. Исполнительная власть, опираясь на эту действительно устой​чивую традицию, была независима от судебной (контролирующей), а фактически подконтрольной, и законодательной власти. Верховный Совет, который обладал законодательной властью, пользуясь правом толковать законы и вносить поправки в Конституцию, использовал свои возможности для расширения «исполнительных полномочий».
Несмотря на провозглашаемый принцип законности, события авгу​ста, чрезвычайное положение и подавление путча легитимировали чрез​вычайные действия Президента. Политические события позволили про​водить преобразования в системе управления, причем инициатива ока​залась в руках лидера — Президента. Верховный Совет на волне поли​тических событий принимает постановление «О дополнительных пол​номочиях Президента РСФСР по обеспечению законности деятельности Советов Народных депутатов в условиях ликвидации последствий госу​дарственного переворота». Реальный смысл этого постановления сво​дился к тому, что Президент получал право, во-первых, отстранять от должности председателей краевых, областных Советов, во-вторых, «ввести должность главы администрации как руководителя соответст​вующего исполнительного органа» в крае, области, автономном округе и т.д. (правопреемник исполкомов Советов) и предоставить Президенту право назначать на этот пост (Ведомости Съезда, 1991, № 34, ст. 1125). Таким образом, «дурацкий путч» создал условия для проведения адми​нистративной реформы, начало которой можно проследить в решениях по «экспериментальному управлению».
Постановление имело силу «до принятия закона об управлении краем, областью в РСФСР, законов об автономном округе и автономной области», но фактически утверждало новую систему управления. То, что Б.Н. Ельцин формировал именно систему, свидетельствует указ «О некоторых вопросах деятельности органов исполнительной власти» от 22 августа 1991 г., в котором описывается вся вертикаль («система ис​полнительной власти») от Президента до глав администраций, ее осо​бенности: жесткая иерархия, централизация и отсутствие «системы сдержек и противовесов», составляющей основу принципа разделения властей (там же, ст. 1146).
Кроме того, подтверждались, легитимировались постановления Президента в дни путча (указы № 59-64), среди которых — указ № 61, принятый 19 августа 1991 г., закреплявший переподчинение Союзных
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структур управления: все органы исполнительной власти, включая КГБ СССР, МВД, МО, действующие на территории РСФСР, переходят в подчинение Президента РСФСР (Ведомости Съезда, 1991, № 34,
ст. 1134).
События августа 1991 г. «ознаменовали собой завершение социали​стического этапа общественного развития. А.А. Собчак писал: «...то, о чем мы даже думать не смели — устранение коммунистической партии с политической арены, которое должно было произойти неизбежно, но естественным путем, — случилось» (Собчак, 1991, 283).
С мая 1992 г. начинается «война законов». В июле появляется «По​ложение о представителе Президента РФ»  (Собрание...,   1992,  № 3, ст. 102), в котором он определяется как «должностное лицо, представ​ляющее Президента на соответствующей территории,  ответственное перед Президентом». В его задачи входили: информирование Президен​та (предоставление аналитической и иной информации) и внесение «со​ответствующих предложений», контроль (за исполнением федеральных законов и указов Президента), согласование, назначение и освобожде​ние от должности глав администрации. Представитель и его аппарат входят в структуру Администрации Президента. Проанализировав ис​торию возникновения и развития этого института, можно проследить, как путем увеличения числа его функций   происходило превращение его из чисто технического работника в аналитика, от позиции которого во многом зависело решение Президента. Со временем эта зависимость должна была стать еще больше, учитывая объем информации, которую в силу своего положения должен был обрабатывать глава государства.
Опасения, высказанные Р.И. Хасбулатовым в период обсуждения новой Конституции по поводу тенденций превращения администрации Президента из вспомогательного технического аппарата в мощное сред​ство, перехватывающее правительственные функции, имели достаточ​ные основания. Несмотря на законодательное разграничение властей, на провозглашенную систему «сдержек и противовесов», «огромное зна​чение имеет конкретный политический режим президента, формируе​мый из стиля, методов управления, способностей и наклонностей по​мощников, их квалификации, информированность и достоверность фильтруемой информации, отношение к Конституции и закону, парла​менту, учет общественного мнения и т.д.» (Хасбулатов, 1993, 71).
В связи с этими изменениями встал вопрос о месте и роли Советов, в складывающейся системе власти и управления. Основным идеологом системы Советов выступает Р.И. Хасбулатов. За период 1992-1993 гг. им опубликована, целая серия работ, включая статьи, материалы высту-
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плений, работы исторического плана, в которых подчеркивалась тради​ционная значимость представительных органов в истории российского государства, Советы рассматривались как преемники древних «демо​кратических» традиций,
В этот период Р. Абдулатипов также выступал как убежденный противник «западного» принципа разделения властей, полагая, что в России он не укоренился, и именно Советы, существовавшие на Руси издревле, составляли и впредь должны составлять стержень российской государственности (Абдулатипов, 1993, 31 авг.). Необходимо отметить, что Р. Абдулатипов, как и Р.И. Хасбулатов, приводя в качестве основа​ния легитимации традиции Советов (сельские сходы, вече), сознательно упускали некоторые подробности. Так, новгородское или псковское вече, столь часто приводимое в качестве примера и столь же часто идеализируемое, не являлось подлинно демократичным, распри между вече и князем не раз имели трагические последствия.
Сторонники реализации принципа разделения властей, либерализа​ции отношений (Е.Гайдар, Г.Бурбулис, А.Чубайс, А.Собчак) опирались на опыт успешного существования этой системы в наиболее развитых демократических странах Запада.
В процессе споров обе стороны проявили тенденцию к абсолюти​зации собственных идей, идеализм, утопизм, проповедование своей «ортодоксальной веры». Вот почему в очередной раз, уже традиционно, нужно возвращаться к проблеме приоритета законности. Отсюда необ​ходимость развития традиции законного перехода власти во всех ее вет​вях, а такая традиция может быть сформирована только на основе соци​ального опыта.
3. Ориентация на формирование политически нейтральной системы государственной власти и управления, замена номенклатурного прин​ципа бюрократическим, в основе которого «система заслуг и досто​инств». Существенным моментом на пути формирования новых прин​ципов государственного управления в 1990 г. явился запрет на совме​щение должности руководителя государственного органа власти или управления с любой другой должностью, в том числе в политических или общественных организациях (Ведомости Съезда, 1990, № 4, ст. 52). Таким образом, закреплялось разделение партийных и государст​венных должностей, что можно считать началом создания политически нейтральной системы государственной службы.
В июле 1990 г. на XXVIII Съезде КПСС Б.Н. Ельцин вышел из пар​тии, что послужило сигналом к началу массового выхода из ее рядов. Разрыв высшего должностного лица РСФСР с партией свидетельство-
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вал, а точнее, иллюстрировал потерю ею «руководящей роли» в процес​се осуществления государственной власти, государственного управле​ния. Такой политический шаг вряд ли был возможен, не будь система ослабленной, а «общественное мнение» достаточно подготовлено. Вме​сте с тем оставалась, безусловно, преемственность элит, особенно с точ​ки зрения принципов и методов руководства. Социологическое иссле​дование показало высокую степень преемственности правящей элиты (см.: Афанасьев, Зинченко, Крыштановская).
Продвижение в государственных структурах, ранее определявшее​ся по партийной принадлежности, теперь все более начинает зависеть от жесткости позиции в отношении к Коммунистической партии. Эта тен​денция приобретет особый размах после августа 1991 г., начало же было положено именно в этот момент (Аксючщ, 1991).
В продолжение решений I Съезда, 20 июля 1991 г. был подписан указ о департизации, объявивший прекращение деятельности организа​ционных структур политических партий и массовых общественных движений в государственных органах, учреждениях и организациях РСФСР (Ведомости Совета Народных Депутатов и Верховного Сове​та РСФСР, 1991, №31, ст. 1035). Данный указ Президента имел ис​ключительное значение (хотя и обосновывался необходимостью обес​печения партиям равенства) как вариант наиболее мягкого отстранения КП от руководящей роли в управлении, разделение партийных и госу​дарственных должностей, утверждение принципа аполитичности госу​дарственных структур. В дальнейшем негласное преимущество оста​валось за представителями «демократических» партий, равенство фак​тически не было обеспечено.
Когда деятельность КП была приостановлена указом Президента (Ведомости Съезда, № 35, ст. 1149), исполнительная власть получила указом Президента «право пользования» имуществом КПСС и КП РСФСР. От «соответствующих» органов исполнительной власти требовалось «широко оповещать население о своих решениях использовать имущество» (Ведомости Съезда, 1991, № 3, 5 ст. 1164). Механизм контроля фактически отсутствовал.
4. Пересмотр отношений между государственным и частным секто​ром, изменение роли государства в регулировании экономических про​цессов. В рассматриваемый период курс брался на невмешательство органов государственной власти и управления в регулирование рыноч​ных процессов. В обращении Верховного Совета к гражданам России 9 октября 1990 г. было провозглашено начало целенаправленного пере​хода РСФСР к рынку, который трактовался как «универсальное дости-
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жение человечества». Именно универсальное понимание «рынка» и сыграло трагическую роль. В этот период еще не вызывает сомнений тот факт, что существует простая и прямая связь между капиталистиче​ским рынком и демократическим политическим строем. Среди запад​ных специалистов распространено мнение о том, что успешно функ​ционирующая рыночная система может являться предварительным ус​ловием стабильного демократического строя, но «какие бы ни сущест​вовали связи между капитализмом и демократией, они не носят при​чинного характера» (Шапиро, 1991, 8). Впрочем, обещалось, что рынок будет контролируемым, население получит необходимую защиту со стороны государства, а период чрезвычайных мер и вынужденных огра​ничений продлится недолго (Ведомости Съезда, 1990, № 19, ст. 196). Новое отношение к капитализму, рыночным механизмам потребовало изменения роли государства в экономических процессах
В наибольшей степени это проявилось в 1991-1993 гг., в период радикальной экономической реформы. У правительства России при рез​ком разрыве не оказалось программы преобразований, прежде всего -экономических. Пришедшие к власти радикалы имели лишь самые об​щие и далеко не идеальные представления о дальнейшем пути развития. А.А.Собчак писал: «...уже сегодня открылась возможность быстрого рывка в будущее, быстрого осуществления экономических и политиче​ских преобразований» (Собчак, 1991, 284). Несмотря на отрицание идеологии, борьбу за деидеологизацию, идеология у новых реформато​ров была, и не менее непримиримая и агрессивная, чем прошлая. Поли​тический детерминизм сменился детерминизмом экономическим. Во​зобладало представление о рынке как наивысшей ценности, благотвор​ности свободных экономических отношений, тем более, что, как каза​лось, начала реализовываться радикальная программа, общие черты которой были сформулированы еще в 1990 г. Л. Пияшева писала: «Кон​ституировать... экономический либерализм в чрезвычайные сроки, за​претить коммунистическую идеологию, провести Всероссийский про​цесс покаяния, осудив всех зачинщиков хотя бы посмертно, сбросить с себя груз тоталитаризма. Захоронить ленинский прах, убрать в музеи всю социалистически-коммунистическую символику и высвободить на волю всю уцелевшую и сохранившуюся в обществе предприниматель​скую инициативу... надежда теплится на том, что выпущенный на сво​боду "дух предпринимательства" возродит в стране волю к жизни и "протестантскую этику"» (Пияшева, 1990, 8).
Интерес представляет и работа Е.Т. Гайдара «Государство и эво​люция» (по аналогии с ленинской работой «Государство и революция»).
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Несмотря на то, что с ноября 1991 г. Правительство возглавил сам Пре​зидент, роль Гайдара при осуществлении реформ этого периода огром​на. Ключевым вопросом в развитии общества, с его точки зрения, явля​ется вопрос о частной собственности. Гайдар писал: «Отсутствие пол​ноценной частной собственности,  неразделенность  собственности  и административной власти при несомненном доминировании последней, властные отношения как всеобщий эквивалент, как мера любых соци​альных отношений, экономическое и политическое господство бюро​кратии— вот определяющие черты восточных обществ» (Гайдар, 1997, 13). Именно это требуется преодолеть России, чтобы порвать с восточ​ными корнями. Наличие частной собственности — условие формирова​ния традиции уважения прав граждан, причина усложнения социальной структуры, наличия множественности иерархий, не поглощаемых госу​дарством, а следовательно, развитие общества, не сломленного государ​ством, общества, использующего государство «в целях, интересах сво​его развития». Такой тип развития Е.Гайдар определяет как «рост на базе традиций» (Гайдар, 1997, 26-27). Пример тому— Западное обще​ство. Войти в пространство Запада, прочно закрепиться в нем — вот как представлялась ему задача России. «Решим ее, тогда поспорим о разных
моделях» (там же, 37).
Включение в рынок должно расставить все по своим местам, по​скольку рыночные механизмы беспристрастны. Исходя из универсаль​ности рыночных отношений, понимая под ними именно западный вари​ант, Гайдар выступет за резкое и быстрое качественное изменение по​литической культуры. Однако рациональное, «западное» отношение к государству, требует существования принципиально иных традиций, и традиции эти не могли быть сформированы волевым путем. Ведь «не​обходимо учитывать не только возможности активизации населения с помощью рыночных отношений, но и качество населения, традиции хозяйствования, культуру труда, ментальные характеристики, социаль​ное пространство и т.д.» (Воронове, 1999, 11).
Концепция универсального рынка оказала колоссальное влияние на всю политическую жизнь, вступил в действие привычный тип развития: развитие, ориентированное на достижение чрезвычайных целей с ис​пользованием чрезвычайных средств и чрезвычайных организационных
форм.
5. Суверенитет России. Принятое положение «О разграничении
функций управления организациями на территории РСФСР (основы союзного договора)» в отношении с Союзом предполагало: подчинение Правительства России непосредственно Съезду и ВС, контроль над си-
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ловыми и финансовыми министерствами на территории республики с последующим созданием собственных (КГБ, МВД, Центральный Банк) (Ведомости Съезда, 1990, N9 4, ст. 63). В отношении Союза Россия за​нимает исключительно жесткую позицию: Верховный Совет РСФСР требует отставки Союзного правительства и дает отказ на просьбу М.С. Горбачева о предоставлении ему чрезвычайных полномочий (там же, №16, ст. 169; № 17, ст. 183).
«Прибалтийский январь 1991 г.», трагические события в Вильнюсе и Риге, окончательно легализовали противостояние России и Центра. Россия'не могла, как страны Балтии, выйти из Союза. Этот вопрос тре​бовал длительного регулирования, но Вильнюсский инцидент развязал руки не только союзной власти в применении силы, но и демократиче​ской российской оппозиции в игнорировании норм действующей союз​ной власти. Верховным Советом принимаются указы о создании Госу​дарственного Комитета по обороне и безопасности РСФСР, Министер​ства топлива и энергетики (Ведомости Съезда... 1991, № 6, ст. 90, 92), постепенно в течение года Россия будет переподчинять себе структуры союзного подчинения на своей территории.
Противостояние России и Центра, персонифицированное в проти​востоянии Президента СССР и Председателя Верховного Совета приве​ло к тому, что сторонами заведомо отвергались взаимные предложения. В октябре 1991 г. Б.Н. Ельцин укажет на то, что «пробивание» россий​ских реформ предполагало длительное противостояние Центру, на этом и строилась политика (Ельцин, 1991, 29 окт., 1). Увлекаясь этой борь​бой, Ельцин от имени ВС подчиняет внутренние важнейшие задачи — организацию государственной власти и вопросы федеративного устрой​ства России — политическим целям противостояния. Постоянное на​гнетание обстановки, разговоры о гражданской войне (выступление Ельцина на митинге в Москве 20 января), рассмотрение вопросов о -чрезвычайном положении (см: Ведомости Съезда Народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР, 1991, № 14, ст. 487; № 19, ст. 627) свидетельствовали о типичном для России пути разрешения внут​ренних противоречий: чрезвычайные обстоятельства требуют чрезвы​чайных мер. В российских условиях это всегда означало централиза​цию, концентрацию и укрепление власти. Введение чрезвычайного по​ложения могло быть выгодно и России и Центру, не случайно после событий августа на уровне гипотез будут высказываться мысли о при​частности Горбачева или Ельцина к организации путча.
Важное значение для дальнейшего существования России имели те методы, механизмы, та идеология, которую Россия использовала для
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выхода из Союза. Если большинство национальных республик исполь​зовали национальную идею, то Россия выступила под лозунгом борьбы за подлинную федерацию, против «унитарного» Союза. Добившись су​веренитета, Россия столкнулась с проблемой реформирования собст​венных внутрифедеративных отношений.
6. Совершенствование федеративных отношений. Впервые идея за​ключения федеративного договора на новых основаниях прозвучала в выступлении Б.Н. Ельцина еще на I Съезде Народных депутатов РСФСР, что было зафиксировано в постановлении Президиума ВС от 17 июля 1990 г. Постановление «Об основных началах национально-государственного устройства», принятое III Съездом Народных депута​тов 5 апреля (1991, № 16, ст. 501), содержало три принципа: «равнопра​вие народов», «добровольность объединения» и «сохранение целостно​сти многонациональной РСФСР». Кроме того, оно содержало положе​ния о гарантиях равноправного развития национальных меньшинств и о реабилитации репрессированных народов.
В условиях сложного национально-территориального устройства РСФСР, которое в принципе ничем не отличалось от Союзного, это ре​шение было чисто политическим. Ведя борьбу с Союзом за реальный суверенитет, Россия должна была быть последовательной в отношении со своими субъектами. Являясь союзной республикой и федерацией одновременно, она оказалась едва ли не в самом сложном положении: «центробежная политика», проводимая в отношении Союза, требование перераспределения власти в рамках обновленного Союза оказывали влияние на отношения внутри федерации. А в этом вопросе привержен​цы суверенитета и разделения вдруг превращались в ярых государст​венников. Знаменитая фраза Ельцина о суверенитете, произнесенная во время визита в Татарстан, была ходом политическим, ошибочным, как показало время. Безусловно, простых решений быть не могло, но то, что «национальное государство» в европейском понимании не имеет прак​тически ничего общего с национализмом внутри Союза и России, оче​видно.
«Национализм» в противовес прежней Союзной, да и Российской национальной политике, оказался сильнодейственным средством в ру​ках местных элит, но при этом — опасным. Скоропалительные решения и опора на национализм, «иррациональный» по своей сути, в дальней​шем сыграли трагическую роль. «Парад суверенитетов» развернулся прежде, чем были продуманы механизмы и тонкости разграничения полномочий, взаимодействия властей. И это усложняло работу над Фе-
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деративным договором. В итоге сложились две основные концепции федеративного устройства России.
Опираясь на традицию «губернского деления» Российской импе​рии, не учитывая того вида федеративного устройства, которое сложи​лось в советский период, активным противником федеративного дого​вора выступал О.Румянцев. Вновь начать разговор об объединении: оз​начало, по его мнению, противоречить закону, поскольку было поста​новление III Съезда Народных депутатов РСФСР от 5 апреля 1991 г. о 1 ст. Конституции. «Коренной порок вытекает из фактического намере​нья распустить, расформировать единую РСФСР... и создать на ее мес​те конгломерат непонятно каких по своему статусу образований... "до​говорный путь" совершенствования федеративного устройства России категорически неприемлем» (Пояснительная записка, 1991). Еще летом 1990 г. в процессе обсуждения Конституции возникла концепция Зе​мель. Российская Федерация должна была объединить 40 субъектов (республики и земли), что вошло в первый проект, опубликованный в ноябре 1990 г. Края, области, автономные области и автономные округа переформировываются  на  основе  экономических,  экономико-геогра​фических связей и образуют земли — территориальные общности, по​скольку уже к тому времени имелись тяготеющие друг к другу регионы, происходила спонтанная их консолидация (Дальний Восток, Сибирь, Урал, Центр). Принятие землями своих конституций рассматривалась как разумная децентрализация. Земли предполагалось приравнять по статусу к республикам, с той только разницей, что земли, в отличие от республик, должны были появиться после принятия Конституции (там же). Эта концепция не получила поддержки Съезда. По словам О. Ру​мянцева,   «вздорный  съезд  принял  вздорное  решение»   (Сенсации... 1991).
Невозможность отрицать сложившуюся традицию сочетания на​ционально-территориального и административно-территориального деления в рамках федерации лежала в основе иной модели федератив​ного устройства. Ее основным идеологом можно назвать Р.Абду-латипова. Основу его концепции составляли: необходимость учета ис​торического характера российской государственности, ее целостность, недопущение подавления национальной воли народов, требование рас​ширить их полномочия («но до черты распада»), различный государст​венно-политический статус национальных республик и других субъек​тов федерации, предоставление местной власти максимума полномочий, сведение к минимуму вмешательства российского центра при защите прав русскоязычного меньшинства (Абдулатипов, 1991). Последова-
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тельно проводя свою политику, Абдулатипов выступал за уменьшение полномочий общефедеральных органов, оставляя на их долю только «охранение параметров». Федеративный договор он предполагал в ка​честве «мягкого» варианта с широкими возможностями: его не обяза​тельно должны были подписать все субъекты, в договор могли вносить​ся дополнения и поправки, при его заключении субъекты могли выдви​гать собственные условия, поскольку это договор не об объединении, а о разграничении полномочий между местными и общефедеральными органами власти и управления, который должен войти в Конституцию в части «Федеративное устройство» (Абдулатипов, 1992).
В процессе разработки федеративного законодательства стало оче​видно, что идею национальной государственности, заложенную в совет​ских Конституциях, активно поддерживает национальная элита, в связи с чем вернуться к территориальному делению на данном этапе невоз​можно. Вместе с тем, события в Чечено-Ингушской автономии свиде​тельствовали о нарастании кризисных тенденций в межнациональных отношениях, которые были следствием непродуманной и часто непо​следовательной национально-государственной политике.
В основу Федеративного договора 31 марта 1992 г. был заложен принцип учета интересов всех народов России, что несколько снизило внутреннее напряжение в стране. Хотя единого мнения по поводу дого​вора не было достигнуто: «ход политического времени обогнал ход ака​демического времени» (Пугачев, 1992).
Но в силу того, что Федеральный договор закрепил неравноправное положение краев и областей по сравнению с республиками, дезинтегра-ционные процессы в Российской Федерации не удалось нейтрализовать окончательно. К лету 1992 г. богатейшие субъекты федерации (в основ​ном — национальные республики) прекратили отчисления в федераль​ный бюджет, стали призывать к преобразованию страны в конфедера​цию («Конфедерация народов Кавказа»). Политическая элита русских краев и областей (Нижегородской области, Архангельской области) на​чала открытую борьбу за равноправие, протекающую вне контроля цен​тральной федеральной власти.
7. Децентрализация, передача отдельных полномочий на более низ​кий уровень управления при сохранении централизованной власти, в дальнейшем— создание автономных структур, обладающих собствен​ными ресурсами для выполнения задач. Конституционное закрепление местного самоуправления как управления, отделенного от государст​венной власти, в российском законодательстве происходит постепенно. На протяжении рассматриваемого периода идет разработка закона о
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местном самоуправлении (Ведомости Съезда, 1991, № 29, ст. 1010-1011), согласно которому МСУ осуществляется через представитель​ные органы власти (местные советы) и соответствующие органы управ​ления — местную администрацию, а также местные референдумы, собрания.
В конце августа 1991 г. Президент активно реализовывает свое право назначать глав администрации. В соответствии с его указами гла​вы администрации назначаются в Красноярский край, Кемеровскую область, Астраханский край и т.д. Одновременно Президентом вводится в указном порядке институт постоянных представителей Президента в субъектах федерации, первоначально — без определения их статуса, функций и задач. Только 11 сентября в постановлении «О роли Совета Министров РСФСР в системе исполнительной власти» указывается, что «постоянные представители Президента в республиках и на местах осуществляют свою деятельность под руководством Президента РСФСР и во взаимодействии с правительством» (Ведомости Съезда, 1991, №37, ст. 1200). Представители Президента появляются в Краснояр​ском, Хабаровском, Астраханском краях, Волгоградской, Владимир​ской, Ивановской областях и т.д. Всего в этот период на данную долж​ность Президентом утверждено более 20 человек из доверенных лиц. К примеру, 27 августа началась государственная служба Б.Немцова в Ни​жегородской области, а затем— его политическая карьера.
Верховным Советом ведется активная работа над законом «Об управлении краем, областью...», согласно которому решающую роль должны играть местные Советы. Скорейшее принятие этого закона должно было прекратить дополнительные полномочия Президента, прежде всего — его право назначать и смещать местную администра​цию. На пресс-конференции корреспондентам «Российской газеты» Р.И. Хасбулатов указал на то, что депутатов тревожит «степень, уровень конституционно-правовой чистоты президентских указов» (Хасбулатов, 1991, 1), опровергая слухи о конфронтации между Президентом и Пар​ламентом, хотя на самом деле слухи были не беспочвенны. Президент выдвинул предложение о переносе выборов на весну 1992 г., одновре​менно с выборами депутатов местных Советов.
Реальный смысл этого противостояния, в то время еще скрываемо​го, — стремление получить контроль над местной администрацией. К этому времени уже приступили к работе главы администрации, назна​ченные непосредственно Ельциным, лично преданные, зависимые ис​ключительно от его воли и намеренные проводить в жизнь его решения. Надежда, что в случае выборов изберут назначенных — минимальная.
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По расчетам аналитиков, приведенным в отчете А.Линькова, из 68 ре​гионов (исключая республики) вероятна победа сторонников реформ в 12, еще в 10 этого можно добиться с большим трудом, в следующих 10 победа маловероятна, а в 36 неминуема победа противников реформ, оппозиционных курсу правительства и парламента сил (Линьков, 1991, I), Такая перспектива может повлечь противостояние местных и цен​тральных органов по всем вопросам совместной компетенции. Кроме того, «свои» главы администраций не только будут обеспечивать бес​прекословное исполнение решений, но и могут оказать влияние на ход выборов в местные Советы, как любая действующая власть. Компро​мисс в этом вопросе — задержка выборов там, где главы были уже на​значены, назначение в том случае, если не будет избран ни один из кан​дидатов, — разрешает лишь частный вопрос, не снимая глобальных противоречий. Верховный Совет не высказал открыто и четко свою по​зицию, не заявил о несогласии с исключительно популярным Президен​том в этот период, но продолжал действовать вопреки президентским предложениям, провоцируя его использовать свое право вето в этой сложной политико-правовой ситуации. Именно отсюда идут корни гло​бального и трагического конфликта Представительной и Исполнитель​ной власти в период 1992-1993 гг. К проблеме будут возвращаться Ука​зы от 25 ноября 1991 г. (№ 239) и от 10 сентября 1992 г. (№ 1070), главы назначаются по согласованию с местными Советами. 7 октября 1993 г. согласно указу «О порядке назначения и освобождения от должности глав администраций краев, областей, автономных областей и автоном​ных округов, городов федерального значения» они стали «назначаться и освобождаться Президентом РФ по представлению Председателя Сове​та министров» (Собрание, 1993, № 41, ст. 3918) Этот эпизод показате​лен с точки зрения способов действия обеих сторон: затягивание приня​тия «невыгодного закона», непримиримость позиций, недоверие, «праг​матизм», провоцирование противника.
Полное разделение государственной власти и местного самоуправ​ления в РФ на конституционном уровне было оформлено при конститу​ционной реформе 21 апреля 1992 г. Местные Советы, выделенные как органы местного самоуправления, не сумели себя проявить в связи с традиционной активностью исполнительных органов и незначительным сроком существования (до 9 октября 1993 г.). Согласно президентским указам от 26 октября и 22 декабря 1993 г. на период поэтапной консти​туционной реформы устанавливалась такая система местного само​управления, при которой фактически происходила подмена представи-
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тельных органов «советами», состоящими из должностных лиц админи​страции.
В итоге составлявшие основу политической идеологии «демокра​тов» принципы, такие как разделение властей, правовое государство, верховенство Конституции, оказались попраны ими уже в первые неде​ли их «триумфального шествия». Показательна оценка этих действий правозащитником Л. Пономаревым, который писал: «...действовать, как действовал Ельцин в дни переворота. Да, ряд его указов, принятых в этой критической обстановке, носит антиконституционный характер. Но я назвал бы их гениальными. Они абсолютно отвечали политической потребности. То есть надо быть прагматиками...» (Пономарев, 1991, 2)
Административные реформы начались и проводились в России при отсутствии единой, продуманной, четкой концепции модернизации го​сударства, четких представлений о конечных целях преобразований. Первые шаги по реформированию административных служб выявили общую неподготовленность реформ и спонтанность действий. Вместо разработки стратегии реформирования государственного аппарата с ориентацией его на будущие потребности был выбран путь постепенно​го устранения недостатков, решения разного рода тактических задач («Нужен комитет по торговле? Получайте, потом как-нибудь разберем​ся»—Гайдар, 1995, 51).
Беспристрастные, по мнению Е.Т. Гайдара, рыночные механизмы должны были способствовать разделению власти и собственности, по​мешать процессу «номенклатурной приватизации», преодолеть тради​ционные пороки российской системы управления, сформировать в ко​нечном итоге новую управленческую культуру. Существовавшая ранее подмена государственного управления партийным, номенклатурный принцип, лежащий в его основе, были подвергнуты критике. В реально​сти, в основе большинства современных административных преобразо​ваний лежали, с одной стороны, тот пресловутый «революционный прагматизм», который подвергался беспрестанной критике самих ре​форматоров, с другой стороны, акты противодействия чиновников, стремившихся к сохранению своего положения.
Идеология «прагматизма» приводила к тому, что старую советскую систему пытались перестроить «на ходу» в соответствии с потребно​стями времени: заменялись и перестраивались отдельные администра​тивные звенья, создавались новые структуры. Множество отдельных «тактических» преобразований не могло компенсировать отсутствие целостной стратегии, происходило нагромождение структур: «латание дыр» сделало административную систему подобием лоскутного одеяла.
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В условиях сложной экономической, политической и социальной обста​новки, когда деятельность исполнительной власти приобретает особую значимость и может выполнять роль движущей силы реформ в различ​ных сферах и направлениях, частично перестроенная, частично разру​шенная российская система органов государственной власти не могла справиться с этой задачей.
Принятие 12 декабря 1993 г. новой Российской Конституции вы​звало множество неоднозначных оценок, в том числе непризнание этого дня «точкой отсчета новой государственности» (Пастухов, 1994). Не​смотря на то, что официально результаты референдума были интерпре​тированы как очередная победа демократии, а день его проведения объ​явлен общенациональным праздником, споры вокруг нового Основного закона продолжают разгораться.
К 1992-1993 гг. в массовом сознании происходит переоценка всего исторического периода, начиная с Перестройки. Изменяется отношение к либеральным реформам. Так, Миронов пишет: «По сути никакой пе​рестройки не было. Воспользовавшись желанием перемен у народа, ус​тавшего от бесперспективности коммунизма, к власти пришли деструк​тивные силы... разрушившие государство... Конкретные ее итоги по​зорны и печальны: отдан на поругание социализм (неплохая идея), пре​дан союз, выданы друзья, утерян важный геополитический плацдарм», наступило «хамодержавие» (Миронов, 1992, 19-23). Правительственный кризис и его трагические последствия осенью 1993 г. оказали влияние на уровень поддержки всех ветвей власти, в связи с чем был зафиксиро​ван крайне низкий уровень политического доверия.
Исследователи того периода утверждали, что в России происходит «смена культурной парадигмы», но, учитывая степень преемственности традиций, более справедливым было бы говорить о некоторых измене​ниях политической культуры, поскольку изменение политической куль​туры — длительный процесс, связанный со сменой поколений, с соци​альной практикой.
Политическая культура носила смешанный характер, поскольку происходил процесс напластования новых элементов на существующие старые элементы. На поведение людей даже в рамках одной социальной общности оказывали влияние одновременно старые и новые культурные образцы.
В этот период реформируемой России необходимо было обрести национальное согласие, национальный консенсус, который закрепился бы в основных положениях новой Конституции. Ведь Конституция — не только правовой акт, смысл любой Конституции заключается прежде
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всего в том, чтобы установить принципы отношений между государст​
вом и человеком, установить консенсус вокруг определенных принци​
пов и ценностей. Текст же Конституции лишь придает волеизъявлению
народа четкость юридической формулы. Конституция должна гаранти-
•§ |
ровать защиту человека от злоупотреблений государственной власти,
задавать «ориентиры справедливости для... общества и государства»
(Комментарий, 1994, с. XVII). При принятии Конституции России необ​
ходима была не формальная, а подлинная легитимация, предполагаю​
щая дискуссию в обществе по важнейшим вопросам жизни государства,
поскольку только такая дискуссия могла обеспечить общую волю к соз​
данию современного государства. «Подача голосов сама по себе ника​
ких политико-правовых последствий— в смысле конституирования
действительной федерации— не создает, ибо голосование, не выра​
жающее сформировавшейся политической воли (консенсуса), может
быть повторено множество раз, и каждый раз будет давать разные ре​
зультаты...» (Пастухов, 1994, 99). Необходима была Конституция в
смысле, предложенном Дж. Бькжененом, как основной закон не госу​
дарства, а гражданского общества, которое основано на принципах от​
крытого общения, согласия, добровольного, взаимовыгодного взаимо​
действия (Бьюкенен, 1997).
Вооруженное противостояние сторонников различных концепций развития России, силовое разрешение конфликта — свидетельство того, что национальный консенсус не был достигнут. Вместо совместной со​зидательной работы развивается жестокая политическая борьба, усугуб​ляемая возникшей личной неприязнью наиболее влиятельных полити​ков различных лагерей.
С этой точки зрения референдум по Конституции 1993 г. может расцениваться как промежуточная стадия российского конституционно​го процесса, но поскольку дискуссия в обществе была прервана, то чет​кого понимания вопроса о государственном единстве и его форме не сложилось.
Уникальность российского конституционного процесса состоит в том, что при максимальном внимании к самому тексту Конституции наблюдается пренебрежение к процессу его действительной легитими-зации в обществе (Пастухов, 1998; Ковлер,1998; Лепн, 1998), а значит, создаются условия, нарушающие стабильность социальных решений.
И все-таки утверждение текста новой Конституции признано за​конным, Конституция вступила в силу, закрепив фактически сложив​шуюся систему отношений, обеспечив ей выживание и развитие. В свя-
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зи с этим она может считаться скорее высшим правовым актом, нежели документом, утверждающим общественное волеизъявление.
Направления административных реформ, обозначенные в период либеральной реформы 1991-1993 гг., были закреплены в новой Консти​туции, Но, обратившись к анализу текста Конституции, можно отме​тить, что ее конструкция возводится из сложно переплетенных элемен​тов старого и нового государства, на его фундаменте, в связи с чем воз​никают определенные противоречия. Конституционные администра​тивной системы могут быть сведены к нескольким существенным мо​ментам.
1.     Изменение отношений общества и государства, обозначенное еще в ряде поправок к Конституции 1977 г., получили свое закрепление и развитие в Конституции 1993 г. Носителем суверенитета и единствен​ным источником власти признан российский народ (ст.З). При этом но​вая Конституция не ограничивается, как это было раньше, декларацией, а устанавливает в качестве обязанности государства защиту и соблюде​ние прав и свобод человека. «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и зашита прав и свобод человека и гражданина — обязанность государства» (гл. 1, ст.2). Кроме того, новая Конституция прямого действия включает механизмы их реализации и защиты. «Согласно общепризнанным принципам и нор​мам международного права и в соответствии с настоящей Конституци​ей» во второй главе перечисляются гарантируемые права и свободы, объявляемые непреложными. В целом Конституция направлена на фор​мирование и поддержку гражданского общества, ряд глав и статей со​держат конкретные его положения (гл.1, ст.1-3,12, 13; Гл.2). Большое значение для формирования и развития гражданского общества в Рос​сии имеет становление местного самоуправления. Согласно Конститу​ции, впервые органы местного самоуправления не включены в систему органов государственной власти. Если раньше Советы всех уровней входили в единую систему государственной власти, то теперь происхо​дит фактически разделение на государственную власть и местное само​управление. Общеидеологические изменения нашли также свое отраже​ние в принципах организации и функционирования системы государст​венного управления. Исходя из текста Конституции, основным принци​пом новой организации государственного управления можно считать прежде всего принцип открытости на основании признания идеологи​ческого многообразия (гл.1, ст. 13) и равного доступа граждан к управ​лению  государством  (ст.32).  Согласно  Конституции  «граждане  РФ имеют право участвовать в управлении делами государства как непо-
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средств енно, так и через своих представителей», имеют равный доступ (независимо от партийной принадлежности, пола, национальности, ве​роисповедания и т.д.) к государственной службе и право избирать и быть избранными в органы государственной власти и МСУ. Обеспече​ние реализации прав и свобод человека и гражданина определяют смысл деятельности исполнительной власти (ст. 18), что связано с принципом ответственности перед обществом. Но несмотря на то, что ст. 7 про​возглашает Российскую Федерацию социальным государством, «поли​тика которого направлена на создание условий, обеспечивающих дос​тойную жизнь и свободное развитие человека», Конституция содержит в себе в основном лишь права, а не гарантирует, как это было раньше возможность трудиться, получать образование, отдыхать, получать ме​дицинскую помощь.
2. Конституция закрепляет принцип разделения властей (ст. 10), согласно которому органы исполнительной власти являются самостоя​тельными в пределах своей компетенции. Положение Правительства в системе органов государственной власти также вытекает из принципа разделения властей. В ст.110 установлено, что исполнительная власть в РФ осуществляется Правительством. Специфика российского разделе​ния властей состоит в том, что Президент, формально не входя ни в од​ну из трех ветвей власти, имеет значительные полномочия в сфере ис​полнительной власти. Он, хоть и не является главой исполнительной власти, тем не менее, согласно статье 83, формирует и контролирует деятельность Правительства. Согласно статье 111 Президент имеет воз​можность настоять на предложенной кандидатуре Председателя Прави​тельства, В противном случае Дума, не поддержавшая кандидата, будет распущена. Кроме того, Президент обладает правом назначать и осво​бождать от должности заместителя Председателя правительства, феде​ральных министров, что на практике осуществлялось даже без согласия Председателя Правительства (как было в случае с Б.Немцовым). Ему подчинены все силовые министерства. В то же время механизм отреше​ния Президента настолько сложен, что практически делает это отреше​ние невозможным. Неудача попытки импичмента весной 1999 г. лиш​ний раз подтвердило это. Анализ положения Президента и Правитель​ства позволяет считать главой исполнительной власти Президента а не Председателя Правительства или Правительство в целом (Баглай, 1999, 564). С одной стороны, это естественно: разные ветви власти никогда не будут равны, и в каждой стране, где существует этот принцип, на осно​вании традиций складывается своя система ценностей и приоритетов. Существуют аналогии между российской Конституцией и французской
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Конституцией 1958 г., в вопросе соотношения полномочий Президента, Федерального Собрания и Правительства. Тогда Ш. Де Голллем была подготовлена и реализована концепция сильной личной власти в усло​виях кризиса. С другой стороны, исполнение Президентом полномочий главы исполнительной власти может угрожать существованию незави​симых ветвей власти, поскольку в России отсутствует гражданское об​щество, а его традиции только формируются и концентрация различных функций в деятельности одного органа, при отсутствии действенного контроля,  содержит опасность установления  диктаторского режима. Уникальностью российского разделения властей является конституци​онное закрепление статуса и прав Администрации Президента, вспомо​гательного по сути органа, который превратился на современном этапе во второе правительство, находящееся фактически над ветвями власти и подконтрольное только Президенту. Не проведено разделение полномо​чий между президентом и Федеральным собранием в сфере издания нормативных актов, не определено, что в сфере правотворчества долж​но реализовываться законами, а что — указами. Эта ситуация не соот​ветствует принципам правового государства. Отстаивая свое право на издание указов, Б.Н. Ельцин претендует на установление написанного соглашения, своего рода обычая: «Президент должен выпускать указы по тем ключевым вопросам, которые не урегулированы действующим законодательством» (Ельцин, 1996, 2). Конституционно закреплен прин​цип ответственности исполнительной власти, она подотчетна ГД, кото​рая может поставить вопрос о доверии Правительству (ст. 103, 117). Но Правительство остается самостоятельным в сфере своей компетенции. Оно издает указы и распоряжения, обязательные для исполнения (ст, 115, 116), имеет право уйти в отставку (ст. 117), но решающую роль в решении судьбы правительства играет Президент. В Конституции не закреплен, как это было раньше, перечень федеральных министерств. Это связано не только с переходным периодом, но и с принципиально новым   пониманием   роли   исполнительной   власти:   исполнительная власть должна реагировать на предъявляемые ей обществом требования поиска новых путей эффективной деятельности, что может быть связано с частыми реорганизациями, изменениями методов деятельности. Кон​ституция устанавливает только самые общие принципы ее организации и функционирования. Система федеральных органов исполнительной власти устанавливается Президентом, он определяет перечень мини​стерств, государственных комитетов, комиссий, агентств, надзоров. От​ношения между ними регулируются федеральным законодательством.
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3.     Изменение роли органов государственной власти и управления в процессе регулирования экономических отношений. В решении этого вопроса наблюдается принципиальное отличие новой Конституции от традиций советских Конституций. Если в Конституции 1977 г. сущест​вовала отдельная глава «Экономическая система», где оговаривались важнейшие моменты экономической сферы (государственная собствен​ность), то в новой Конституции рассмотрение этого вопроса вообще отсутствует. «Экономическая роль государства обрисована в Конститу​ции России весьма лаконично и, в сущности, только косвенно» (Баглай, 1999, 138). Эти изменения отражают изменение понимания роли госу​дарства в экономической сфере, сформировавшееся в период либераль​ных реформ. Государство не устанавливает плановые задания, оно не вправе диктовать цены, сохранять монополию внешней торговли, заве​довать сбытом и снабжением, руководить сельским хозяйством. Госу​дарство стремится только установить единые принципы  организации экономической сферы на всей территории РФ, что соответствует тради​циям исторически сложившегося экономического комплекса. Конститу​ционные гарантии, определяющие принципы рыночной экономики и, соответственно, поле деятельности органов государственного управле​ния, состоят в признании единства экономического пространства, сво​бодного перемещения товаров, услуг и финансовых средств, поддержки конкуренции. Правительство РФ обеспечивает проведение в РФ единой финансовой, кредитной, денежной политики, обеспечивает проведение единой государственной политики в области социального обеспечения, науки, образования, культуры (ст. 114). В его компетенции—установ​ление основ единого рынка, финансовое, валютное регулирование, ос​новы ценовой политики (ст.71,ж), налоговая система, бюджетная поли​тика.
4. Децентрализация государственной власти. Организация вла​сти в федеративном государстве — крайне сложный вопрос, особенно если учесть то, что ранее, несмотря на конституционно провозглашен​ный принцип федерализма, Россия являлась унитарным государством. С одной стороны, органы исполнительной власти не могут составлять же​сткую вертикаль, поскольку это парализует инициативу субъектов Фе​дерации. С другой стороны, от слаженного действия органов исполни​тельной власти на всей территории Федерации зависит эффективность управления. Конституция предусматривает формирование единой сис​темы исполнительной власти, состоящей из органов исполнительной власти Федерации и субъектов, но только в пределах ведения Федера​ции и полномочий Федерации по предметам совместного ведения Феде-
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рации и субъектов (ст. 77, ч. 2). Таким образом, исполнительная власть в РФ, в отличие от законодательной, сохраняет единый характер, прин​цип целостности. В ведении органов государственной власти РФ нахо​дится установление основ федеральной политики в области государст​венного,  экономического,  социального  и культурного  развития  РФ (ст.71, е). На территории субъектов федеральные органы исполнитель​ной власти могут создавать свои территориальные органы, назначать туда соответствующих должностных лиц, но только для осуществления полномочий федеральной власти. Эти территориальные органы облада​ют независимостью от органов исполнительной власти субъектов феде​рации. Субъекты имеют возможность формирования кадрового состава своих органов исполнительной власти. Кроме того, федеральные органы исполнительной власти по соглашению с соответствующими органами субъектов федерации могут передавать им осуществление части своих полномочий. Возможно и обратное делегирование полномочий. Гиб​кость организации единой исполнительной власти в условиях переход​ного периода должна была обеспечить согласование интересов.
5. Конституция содержит только самые общие положения, осно​вы создания государственной службы. Однако из текста Конституции не понятен контекст, в котором употребляется данное понятие.
После проведения референдума в декабре 1993 г. конституционный процесс не мог быть завершен, требовалось дальнейшее закрепление провозглашенных норм. Продолжение конституционного процесса — принятый в апреле 1994 г. Договор об общественном согласии, повто​ряющий многие положения Конституции, должен был способствовать ее закреплению. В послеконституционный период развития происходит двусторонний процесс: с одной стороны, идет адаптация старых госу​дарственных структур к новым условиям существования, с другой сто​роны, в государственную практику внедряются новые идеи и подходы, создаются новые институты, закладываются новые традиции (Пасту​хов, 1993), Как уже отмечалось, Конституция содержит только общие принципы организации государственного управления. В дальнейшем предполагалось уточнение и развитие изложенных принципов в феде​ральном законодательстве. В связи с этим принимается ряд федераль​ных законов и законов субъектов федерации, раскрывающих основные положения Конституции (Закон о Конституционном суде, федеральный Закон об основах местного самоуправления и законы субъектов федера​ции, Закон об основах государственной службы и соответствующие за​коны на уровне субъектов). Таким образом, регуляция управленческого
480

процесса определялась в значительной мере федеральным законода​тельством.
В целом, как отмечается всеми российскими исследователями, Конституция выполняла несвойственные ей функции, она выступала аргументом в споре за власть между политическими противниками, и это наложило на нее серьезный отпечаток. В условиях противостояния 1992-1993 гг. противники в полной мере использовали путь внесения поправок в действующую Конституцию, содержавшую достаточное количество противоречий, неточностей, поскольку прежние советские Конституции закрепляли достаточно простой порядок их изменения, устанавливая для этого лишь квалифицированное большинство депута​тов высшего представительного органа.
Нестабильность российских конституций связана прежде всего с общей нестабильностью законодательства, которая имеет глубинные корни. Традиционно подчиненное положение закона по отношению к такому понятию, как «справедливость», наложило свой отпечаток и на современный конституционный процесс.
Учитывая предшествующий опыт, нормативные установления кон​ституций зарубежных демократических государств, при разработке но​вой Конституции предпринимаются меры по укреплению ее стабильно​сти. Прежде всего Конституция применяет иную терминологию — вво​дятся понятия «пересмотр» Конституции и «поправки». Введена новая норма, определяющая перечень субъектов, которые могут инициировать процесс пересмотра Конституции или внесения в нее поправок (Прези​дент РФ, Совет Федерации, Государственная дума, Правительство, за​конодательные органы субъектов РФ, а также группы численностью не менее 1/5 членов Совета Федерации или депутатов Государственной думы) (ст. 134).
На повышение стабильности Конституции направлено и то, что ее главы, выражающие концептуальную сущность Конституции, не могут быть пересмотрены Федеральным собранием (гл. 1, 2, 9). Предложение о пересмотре статей этих глав требует очень значительной поддержки членов и депутатов обеих палат. Но и при такой ситуации поправки до​пускаются только к главам 3-8. Они принимаются в порядке, преду​смотренном для принятия федерального конституционного закона, т.е. требуют одобрения не менее 3/4 от общего числа членов Совета Феде​рации и не менее 2/3 депутатов Государственной думы. Кроме этого, Конституция закрепляет в качестве необходимого условия внесения поправок в силу их одобрения органами законодательной власти не ме​нее 2/3 субъектов Федерации.
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Но Конституция Российской Федерации не содержит статей, во​все не подлежащих никакому изменению. Это отличает ее от конститу​ции многих других демократических государств, которые прямо преду​сматривают недопустимость пересмотра статей о республиканской форме правления (Франция, Италия), о парламентарной форме респуб​лики, принципах уважения и защиты конституционных прав человека и гражданина (Греция) (Козлова, Кутафин, 1995).
К 1999 г. в Государственную думу были представлены семь проек​тов федеральных законов о поправках к Конституции: два из них внесе​ны Советом Федерации, пять— одной пятой депутатов Госдумы (http://yabloko.ru/Publ/Zakon/Zakon.html.)- Эти законопроекты представ​ляют интерес в рамках данного исследования, поскольку все они на​правлены на изменение соотношения сил в пользу представительных органов, на установление ими контроля над исполнительными органами
власти.
Первый законопроект, два идентичных текста которого внесены Советом Федерации и Госсоветом Республики Татарстан, касается во​проса об использовании Вооруженных Сил Российской Федерации на территории Российской Федерации. Внимание к силовым министерст​вам, олицетворяющим «принудительную силу» государства, всегда бы​ло пристальным со стороны различных политических сил. Эта норма навеяна известным негативным опытом использования вооруженных сил по указу президента «для восстановления конституционного поряд​ка» в Чечне, а также стремлением обеспечить смещение баланса сил в пользу представительских органов власти.
Следующий законопроект (к ст. 83,103, 112 Конституции РФ) тре​бует согласия Думы на назначение не только Председателя Правитель​ства, но также всех его заместителей, министров силового блока, фи​нансов и иностранных дел. Принятие данной поправки повело бы к то​му, что Дума установила бы непосредственный и очень жесткий кон​троль над всеми ключевыми звеньями государственного управления без всякой ответственности, кроме морально-политической, и риска со
своей стороны.
Еще один законопроект (поправки к ст. 103 и 117 Конституции РФ) наделяет Думу правом выражать недоверие не только Правительству в целом, но и отдельно председателю правительства и всем ключевым министрам, перечисленным в предыдущем законопроекте.
Кроме того, следует упомянуть Законопроект (в поправках к ст. 101, 102 и 103 Конституции РФ), который восстанавливает институт парламентского расследования, вводит в конституционное законода-
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тельство России понятие парламентского контроля. Парламентское рас​следование призвано стать одной из ключевых форм осуществления палатами Федерального Собрания контрольных полномочий за деятель​ностью органов государственной власти, в том числе Правительства Российской Федерации и отдельных членов Правительства Российской Федерации.
Законопроект (поправки к ст. 93, 103, 109, и 125 Конституции РФ) вносит изменения в порядок отрешения Президента от должности. За​конопроект предлагает исключить участие Верховного суда в процедуре импичмента. В результате этих изменений механизм отрешения Прези​дента Российской Федерации от должности станет более доступным для депутатов Государственной думы, членов Совета Федерации.
Допуская возможность некоторой корректировки соответствующей статьи Конституции, необходимо соблюдать осторожность и не приспо​сабливать ее к сегодняшней политической конъюнктуре. Уход от четко​го фиксирования в Конституции оснований отрешения Президента от должности может привести к тому, что пост президента на протяжении всего периода его полномочий станет объектом острого политического противостояния, и стабильность, закрепленная итогами президентских выборов, будет поставлена в зависимость от изменчивого соотношения сил в высших эшелонах представительной власти.
Представленные законопроекты ожидает нелегкий путь, поскольку юридически в Конституцию 1993 г. встроен мощный механизм самоза​щиты. Это порождает в парламенте сильное искушение отказаться от изнурительной борьбы вокруг отдельных поправок и решить вопрос одним махом: заменив Конституцию 1993 г. на референдуме или осу​ществив ее тотальный пересмотр на Конституционном собрании.
Согласно опросам общественного мнения, проведенного Фондом, прослеживается увеличение числа граждан, поддерживающих идею внесения поправок в Конституцию на протяжении всего периода дейст​вия Конституции, вплоть до последнего времени. Так, уже 26% в 1998 г. и 39% в 1999 г. признали изменения крайне необходимыми, не терпя​щими отлагательства. А заявили об отсутствии необходимости вносить изменения и о том, что внесение изменений в Конституцию вредно и опасно, соответственно, только 6% и 2% в 1998 г., 5% и 2% в 1999 г. (http://www.fom.ru/week/tl071.2.htm).
Однако изменение Конституции на данном этапе будет представ​лять значительную трудность, поскольку в обществе отсутствует со​гласие по поводу основных политических ценностей. Кроме того, на от​ношение граждан к Конституции оказала влияние работа новых органов
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государственной власти и управления. Недовольство, зафиксированное в ходе социологических исследований, в значительной степени связано с неэффективностью деятельности органов государственной власти в условиях рыночной экономики, прежде всего исполнительной власти, несоответствием результатов реформ «социальным ожиданиям». В те​чение всего периода 90-х годов уровень поддержки всех ветвей власти оставался весьма невысоким: в целом только 1-10% выразили свое пол​ное одобрение новым российским властям, 25-40% — частичное одоб​рение, 35-50% действия властей не одобрили, 10-20% затруднились ответить {Назаров, 1998,159).
После проведения ряда социологических исследований были сде​ланы выводы о «специфическом сочетании авторитаризма и демокра​тии», о сохраняющемся влиянии авторитарных сил и настроений не только в обществе, но и в сознании важнейших политических акторов. Утверждения о том, что выбор между демократией и авторитаризмом еще не сделан, возможно уточнить: социальный опыт населения, накоп​ленный в процессе «демократизации» и перехода к рынку стал причи​ной усиления авторитарных настроений. Это реакция на распад. Ценно​сти российского человека не сочетаются с либерально-радикальным реформаторством прежде всего в экономике (Клямкин, 1993, № б), в том виде, в каком оно было осуществлено. Рыночные отношения, в той форме, в какой они развивались в России, вызывали протест и непри​ятие. Это привело к актуализации категории социальной справедливо​сти, которая заняла особое место в системе ценностей политической культуры современного российского общества (Назаров, 1998, 55-56).
Анализируя культурно-ценностные изменения, следует отметить, что российские демократические реформы не были связаны с массовым распространением ценностей и ориентации, свойственных «граждан​ской культуре». Были восприняты лишь некоторые базовые элементы из системы демократических ценностей (выборы, местное самоуправле​ние), что со временем могло привести к закреплению некоторых демо​кратических привычек и навыков. Но процесс этот не мог носить обяза​тельный и необратимый характер.
К середине 1990-х годов стал очевиден острый кризис духовно-идеологической ситуации в России, выразившийся в отсутствии консо​лидирующей общество и сочетающейся с его культурными особенно​стями позитивной идеи: предложенные идеологами реформ новые ори​ентиры (демократия, рынок) не могли выступить как некие самодоста​точные цели, как заранее заданное состояние общества, поскольку это

«лишь средства нормализации человеческих отношений и оздоровления экономики» (Цыганков, 1995,7].
Кроме того, проявилось несоответствие идеологии правящей эли​ты тем традиционным установкам и ценностям, которые разделялись населением. А формальный набор демократических и правительствен​ных институтов, даже принятие демократической по сути Конституции не в состоянии обеспечить эффективное демократическое управление, если эти изменения не будут поддержаны политической культурой. «Если она не способна поддержать демократическую систему, шансы последней на успех не велики» (Almond, Verba, 1963, 498). Полученные М.М. Назаровым данные социологических исследований позволяют сделать выводы о том, что за период с 1990 по 1994 г., несмотря на по​трясения, отношения к базовым ценностям оставалось почти неизмен​ным. Вместе с тем к 1994 г. на 8-10% повысилась распространенность таких ценностей, как следование традиции (Лапин, 1996; Клямкин; На​заров, 1998).
Состояние российского общества того периода чаще всего описы​валось через понятие «системный кризис». Специфика его заключалась в том, что он охватил не только традиционные сферы, но и националь​но-этническую сферу. Первоначальное разрушение традиционно силь​ной властной вертикали в Российской Федерации привело к бескон​трольной децентрализации, в результате чего усилились региональные экономические, политические, культурные особенности.
В процессе модернизации российского государства на начальном этапе не были сформулированы основные принципы национальной по​литики. Россией, выступавшей еще в период борьбы с Союзным Цен​тром с идеей нормализации федеративных отношений, не были сформу​лированы основные положения современного российского федерализ​ма: это явление формировалось постепенно в процессе перестройки го​сударственного механизма (Митрохин, Фарукшин, Лухтерханд, Цыган​ков, Валентен).
Имперские традиции, традиции унитарного государства продолжа​ли определять жизнь в регионах. При отсутствии сдерживающего Цен​тра, при слабости Федеральных властей эти тенденции проявляются на местном уровне в стремлении к созданию маленьких унитарных госу​дарств, в нарушении принципа разделения властей (Молоканова, Семе​нов, Афанасьев), в ограничении и даже искоренении местного само​управления (Чаплинская, Воронин). Используя демократические лозун​ги нормализации федеративных отношений внутри России, некоторые
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регионы встали на путь традиционализации (Колосов, Криндач, Давы​дова).
В ходе полемики по проблемам преодоления кризиса были сделаны
выводы о том, что:
* формирование устойчивого строя новых ценностей возможно только на основе исторической преемственности, сочетания идеи «сво​боды» и социальной идеи равенства, а также возрождения «либерально-государственнической идеи»;
* необходима коррекция самой концепции общества как культурой общности, поскольку на данном этапе сохраняется невозможность фор​мулировать национально-государственные интересы и приоритеты.
Таким образом, ситуацию середины 1990-х годов в отношении идеологии можно характеризовать как «откат после забегания вперед». Прежде всего понятия «национальные интересы», «национальная безо​пасность» появились в риторике МИДа. Необходимость формулирова​ния российских национальных интересов отстаивали В.П.Лукин, А.Мигранян, С.Станкевич.
Уже к 1993 г. наметилось некоторое изменение в позиции Б.Н. Ельцина и его окружения по отношению к национальным традициям. Продолжение «прозападной линии» в условиях кризиса и «дикого рын​ка» грозило власти поражением. К 1994 г. в основном был преодолен «наивный провинциализм», выражавшийся в демократической эйфории и некритическом восприятии западного опыта. К этому периоду стало очевидно, что революции и реформы должны иметь преемственную связь с исторически сложившимся способом существования. «Реформи​рование возможно лишь на основе учета объективной реальности и подчинено закону минимальной трансформации» (Афанасенко, 1995, 5). Из всех возможных вариантов наиболее благоприятный тот, который позволяет адаптировать общество к новым условиям в соответствии со сложившимися традициями.
Поиск новых оснований административных преобразований со​держится в обращении Б.Н. Ельцина к Федеральному Собранию «Об укреплении Российского государства» (Ельцин, 1994). Но подлинное усиление национально-державного элемента в риторике политического руководства, фактический отказ от прозападной линии развития отно​сится к началу 1995 г., года выборов в Государственную думу. На про​тяжении «предвыборного» периода практически все партии и движения активно используют «государственнические настроения» россиян. И это вполне естественно: «исполнительная власть уже не могла игнориро-

вать все более консолидирующееся общественное мнение» (Цыганков, 1995, 12).
Об изменениях в государственной идеологии можно судить по публикациям на страницах официального печатного органа российской государственной власти— «Российской газете». С января 1995 г. появ​ляется целый ряд публикаций, способствующих формированию не​сколько иного отношения к реформам: прежде всего критичного отно​шения к радикальным преобразованиям (Зарезин, 1995, 15; Откры​тое... 1995, 1; Волков, 1995, 7).
Наиболее значимым для понимания российской государственной идеологии является анализ очередного послания Президента Федераль​ному Собранию в феврале 1995 г. Основная идея послания— укрепле​ние Российского государства на основе демократии и права. Президент выступил против противопоставления идеи государства с принципами соблюдения прав человека и гражданина, другими политическими цен​ностями, а также с идеей о том, что критика в адрес государства не должна превращаться в «глумление над государством».
Обращение Б.Н.Ельцина содержало в себе следующие принципи​альные положения в отношении ключевых вопросов государственного развития:
• утверждение принципа законности', преобразование государст​венной^ практики, кадровой политики, неукоснительное соблюдение представителями государства законов и этических норм, повышение качества нормотворческого процесса;
• признание государственной целостности одной из главных кон​ституционных ценностей наряду с суверенитетом и независимостью, несмотря на то, что «интересы отдельных регионов не всегда совпадают с интересами государства в целом, и нередко противоречат интересам соседних территорий» (Ельцин, 1995, 4)\ развитие бюджетного федера​лизма;
• развитие местного самоуправления как института, обеспечиваю​щего единство страны;
• «эффективное участие государства в экономическом процессе», под которым подразумевалось продуманное сочетание экономических и административных элементов государственного регулирования для стабилизации положения и выхода из кризиса;
• поддержка развития многопартийной системы;
• отстаивание национальных интересов на мировой арене.
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К 1995 г. правящей элитой было осознано, что укрепление России, преодоление «полуфеодальной раздробленности» (Петухов, Ждано​ва, 1995) должно представлять собою взаимосвязь двух процессов: уси​ление федеральной исполнительной власти, ее влияние и вмешательство по проблемам, определяющим целостность государства, соблюдение Конституции и в то же время становление самостоятельности регионов, обеспечивающее их социально-экономическое развитие. Специфика России состоит как в том, что гражданское общество формируется и стимулируется государством, так и в том, что становление федератив​ных отношений должно происходить под контролем федеральных вла​стей во избежание появления на территории России этно-авторитарных и тоталитарных режимов.
Уточняя свою позицию по отношению к западному опыту, Б.Н. Ельцин называет следующие ценности, которые, по его мнению, должны объединить российских граждан:
• государственность;
• гражданственность;
• патриотизм, «сопричастность триумфам и поражениям», когда «испытываешь гордость за свои национальные традиции», гордость за принадлежность к великой стране;
• нравственность (Ельцин, 1996,6).
Следует отметить, что эти ценности являются традиционными для российского народа. Из четырех предложенных ориентиров элемент новизны содержится лишь в трактовке понятия «государственность», поскольку наряду с проблемой укрепления единого российского госу​дарства, речь идет о формировании гражданского общества, развитии культуры политического участия, о государстве, «подчиненном общест​ву».
Эти тенденции заставили Федеральное Правительство внести кор​рективы в сфере национальной политики: утверждается ориентация на сохранение единого сильного государства, признание государствообра-зующей роли русского народа, выравнивание федерации.
Концепция государственной Национальной политики, утвержден​ная указом Президента от 15 июня 1996 г., основана на признании ра​венства прав и свобод человека, равноправия народов, при обязатель​ном сохранении исторически сложившегося государственного единства РФ при равноправии субъектов, защита прав и интересов граждан РФ за ее пределами, сохранение и развитие русского языка, культуры, нацио​нальных традиций. Ее основным принципом стало «развитие федера-
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тивных отношений, обеспечивающих гармоничное сочетание самостоя​тельности субъектов РФ и целостности Российского государства»,
В процессе осуществления административных реформ на всей тер​ритории Российской Федерации значительная роль была отведена ре​формированию института государственной службы, которое осуществ​лялось постепенно на протяжении послеконституционного периода.
В течение нескольких лет непрерывно шла работа по формирова​нию этого института. Но при отсутствии единой концепции государст​венной службы на первоначальном этапе институционализации госу​дарственной службы можно наблюдать достаточно хаотичные действия по ее устройству. Только в 1993 г. последовали первые попытки систе​матизации действий по организации государственной службы. Этому способствовал указ Президента «О первоочередных мерах по организа​ции государственной службы в Российской Федерации» (Собрание... 1993, № 2, ст. 2108). Первой задачей реформы государственной службы стало завершение аттестации, что позволяет определить в качестве ос​новного принципа формирования государственного аппарата принцип подбора служащих по профессиональным качествам. Основная роль в процессе формирования государственной службы отводилась законода​тельству. Формирование института государственной службы предпола​галось начать одновременно на федеральном уровне и уровне субъектов федерации (Российская газета. 1993, 23 дек.).
Новым шагом в развитии системы государственной службы Рос​сийской Федерации стало издание первого Положения о государствен​ной службе, которое было утверждено указом Президента Российской Федерации от 22 декабря 1993 г. (Собрание... 1993, № 52, ст. 5073). Федеральная государственная служба была отнесена к ведению Россий​ской Федерации. Субъекты Российской Федерации получили право са​мостоятельно осуществлять организацию и регулирование государст​венной службы в соответствии с федеральным положением. Статус го​сударственного служащего в Российской Федерации существенно изме​нился. Произошел переход от российского традиционного, широкого понимания термина «государственная служба» (как повинность) к узкой трактовке этого понятия: государственным служащим считается «граж​данин Российской Федерации, занимающий в порядке, установленном настоящим Положением, оплачиваемую государственную должность».
Положение о государственной службе установило следующие принципы организации и деятельности федеральной государственной службы, которые соответствовали переходному периоду. На первом месте оказался принцип законности. Важное место заняли принцип
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служебной иерархии, принцип подконтрольное™ и подотчетности го​сударственных органов  и деятельности государственных служащих. Смысл принципа внепартийности государственной службы состоял в запрете образовывать структуры политических партий и движений в органах государственной службы.  Предполагалось, что федеральные государственные службы руководствуются законодательством и не свя​заны при исполнении должностных обязанностей решениями партий, политических движений и иных общественных объединений. Были ус​тановлены также принцип равного доступа граждан Российской Феде​рации к государственной службе в соответствии со своими способно​стями и профессиональной подготовкой без какой-либо дискриминации, принцип ответственности федеральных государственных служащих за неисполнение либо ненадлежащее исполнение своих должностных обя​занностей (этот принцип достаточно важен, ведь именно из-за безответ​ственности, влекущей за собой нарушение норм действующего права, и происходят сбои в системе исполнительной власти), принцип социаль​ной защищенности федеральных государственных служащих и ста​бильности государственной службы (для того чтобы обеспечить неза​висимость государственного служащего от политической конъюнктуры, конкретной личности политического руководителя).
Государственным служащим, занимающим государственные долж​ности присваиваются классные чины, форменная одежда и знаки разли​чия, указывающие их классный чин.
В основу преобразований был заложен принцип «заслуг и досто​инств» («merit system»). В целом в этот период прослеживается стрем​ление к утверждению основ веберовской концепции бюрократии, со​гласно которой бюрократический способ организации является наилуч​шим. Бюрократия одинаково эффективно служит любому хозяину, не вмешивается в политику, независима от воздействия субъективному влиянию на процесс принятия решений (Давыдов, 1994). Веберовская концепция, предполагающая действия по правилам, существующая в условиях заведенного порядка и предсказуемости, соответствует ста​бильным социально-экономическим условиям.
Положение содержало характерное для российской системы управ​ления стремление к детальной регламентации отношений. Восстанавли​валась, по сути, система Табели о рангах. Это должно было привести к бюрократизации системы управления.
Для некоторых субъектов федерации положение стало ориентиром в процессе принятия собственных «Положений...», хотя основная масса регионов начала разработку законодательства по вопросам государст-
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венной службы только после принятия соответствующего закона. Но и в том и в другом случае государственная служба субъектов федерации в основных чертах повторяет по содержанию и форме федеральную госу​дарственную службу, что должно способствовать формированию власт​ной вертикали, обеспечению единства и гибкости системы органов ис​полнительной власти, к которой относится подавляющее большинство государственных служащих.
Принятие 5 июля 1995 г. Закона «Об основах государственной службы» (там же, 1995, №31, ст. 2990) стало своеобразным заключи​тельным актом к серии предыдущих законов и указов, суммировало предыдущие шаги по реформированию государственной службы. Вни​мание к нормативной сфере неслучайно в рамках данного исследования. Безусловно, закон не жестко детерминирует административный про​цесс, но формирует его каркас, позволяет выделить основные приорите​ты, идеологию государственной политики.
Федеральный закон внес изменения и в принципы функционирова​ния государственной службы. Теперь деятельность государственной службы должна организовываться в соответствии установленными принципами.
Оценка роли Федерального Закона «Об основах государственной службы» в процессе становления государственной службы не может быть однозначна. В нем содержатся основные принципы ее организа​ции, среди которых — функциональные требования, чиновная иерар​хия, чисто технологические схемы управления. Требования же к нрав​ственным, коммуникативным и гражданским качествам государствен​ного служащего представлены слабо. В значительной мере прослежива​ется приоритетность эффективности и рациональности как «высших организационных ценностей». «Прорыв наших бюрократов к независи​мости своей корпорации получил, наконец, юридическое оформление в виде Федерального Закона... этот образец содержит беспрецедентную для современных государств систему бюрократических чинов в трех измерениях» (Государственная служба, 1999,103). В целом прослежива​ется тенденция к детальной регламентации деятельности государствен​ных служащих, что неизбежно вело бы к усилению бюрократизма.
Специфической чертой переходного периода в России стало сохра​нение у власти ключевых групп «старого советского правящего клас​са». Реформирование законодательства, осуществляемое государством, происходившее без влияния общества, не могло оказать значительного влияния на изменение института государственной службы. Старый «номенклатурный класс» не только был сохранен в ходе администра-
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тивных действий (различных переименований должностей при сохране​нии прежних персон в центре и на местах), но и «без дополнительной риторики уцелел в качестве едва ли не центрального компонента новой власти» (Мельвиль, 1998,27). Степень преемственности элиты отмечена в работах Афанасьева, Крыштановской, Бойкова, которые отмечают факты внутренней трансформации административно-политической
элиты.
Проблема эффективности деятельности государства, понимае​мая как способность выполнения им своих экономических, социально-правовых функций и обеспечения благополучия общества, по праву может быть названа одной из основных проблем современности. Уста​новлено, что демократия возможна там, где существует эффективное государство. Акцентирование внимания на сильной и эффективной власти в качестве предпосылки демократии в значительной степени объясняется тем, что процесс перехода от авторитарных (традицион​ных) государственных структур не всегда приводил к формированию новых и результативных институтов государства, которые пользовались бы демократической легитимностыо (Мельвиль, 1998, 14).
Административные реформы современной России можно рассмат​ривать в контексте европейских преобразований, «перехода от админи​стрирования к менеджменту», который подразумевает отказ от тради​ционной иерархической структуры управления, кооперацию, рыночный обмен в сфере управления.
Процесс современной административной реформации, начавшийся в 1979 г. в Великобритании, охватил уже большинство стран и дошел до России. В основе этих коренных изменений политических, структурно-организационных, социокультурных оснований деятельности государ​ственного аппарата лежат идеи теоретиков школы рационального выбо​ра К.Эрроу, Дж. Бьюкенена, Даунса, Г.Таллока, М.Олсона.
Процессы, происходящие в европейских странах и в нашей стране, во многом созвучны. И если раньше зарубежный опыт государственно​го управления практически не использовался по идеологическим сооб​ражениям, то теперь проблема освоения и адаптации зарубежного опыта государственной службы достаточно актуальна. При этом для Россий​ских политиков сегодня уже очевидно, что для осуществления админи​стративной реформы недостаточно ограничиваться сокращением коли​чества управленцев, созданием нового законодательства.
В Послании Президента Федеральному Собранию 1997 г. были оп​ределены приоритеты дальнейшей политики. Основными принципами стали ориентация на российскую самобытность и разработку целост-
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ной концепции внутренней политики. Обращаясь к Федеральному Соб​ранию, Президент пообещал принятие программы коренной реформы исполнительной власти с целью радикального повышения эффективно​сти государственного управления.
По распоряжению Президента была образована Комиссия по госу​дарственному строительству, разработана концепция административ​ных реформ. В 1998 г. в аналогичном послании основные направления реформ были подтверждены, в послании они выступают под заголовком «Концепция административной реформы».
Основные направления административных реформ, начатых в со​временной России, имеют много общего с реформами в странах Запада и подразумевают такие существенные моменты, как:
• приватизация — действия по уменьшению доли правительства и соответственно увеличению значения частного сектора в управлении или владении собственностью, которая включает в себя не только пере​дачу госсобственности в частное владение, но и заключение контрактов с частными организациями на выполнение определенных услуг на кон​курсных условиях, предоставление гражданам альтернативных возмож​ностей получения услуг (в связи с приватизацией возникают проблемы увеличение масштабов коррупции, уменьшению объемов услуг для бедного населения);
• децентрализация, т.е. передача отдельных полномочий, функций на более низкий уровень управления при сохранении централизованной власти и создание автономных структур (муниципальных образований), обладающих собственными ресурсами для выполнения возложенных задач);
• улучшение качества государственных услуг и механизма их рас​пределения;
• реформирование государственной службы и развитие человече​ских ресурсов;
• совершенствование организационных структур и деятельности органов государственного управления; разделение функций на функции формирования политики и функции ее реализации (акцент на развитие аналитических, прогностических, контрольных и оценочных функций, на повышение качества подготовки и принятия решений в центральных органах управления);
• улучшение управления государственными финансами и бюдже​том;
• внедрение информационных технологий в процесс управления;
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• мониторинг интересов и оценка результатов.
]
Характерной особенностью Российских реформ является усиление        I
исполнительной власти как приоритетное направление при незначи​
тельных контрольных функциях со стороны общества, которое пережи​
вает трудный процесс формирования.
Законы о государственной службе, появившиеся в 1996-1997 гг., с одной стороны,  шли в русле дополнений к Федеральному закону 1995 г., с другой стороны, способствовали некоторому смещению при​оритетов. Происходит постепенный отказ от ценностно-нейтрального подхода к государственной службе. В процессе становления этого ин​ститута в его деятельность вносятся коррективы, прежде всего ведется разработка дополнительных мер подготовки государственных служа​щих, повышение периодичности аттестации, сроков повышения квали​фикации. Изменения должны затронуть глубинные основы управленче​ской культуры, а подобное невозможно сделать волевым путем, в огра​ниченные сроки.
Поскольку «от состояния, от качества госаппарата, от ориентации и квалификации работающих в нем людей в немалой степени зависят судьба и вектор развития реформ» (Государственная служба, 1999, 309), то в рамках концепции Комиссия по государственному строитель​ству разработала и сформулировала систему следующих принципов и мер, направленных на качественное изменение государственной служ​бы, приведение ее в соответствие современным условиям:
• принцип приоритета профессиональных качеств, предполагаю​щий конкурсный отбор и систему аттестаций, а также поощрения (кон​трактная система полностью сохраняет возможность пожизненной карь​еры, придавая взаимоотношениям служащего и государственного орга​на большую определенность и ответственность);
• принцип статусного разделения политических и «карьерных» ад​министративных должностей;
• принцип компенсируемых ограничений, в том числе требования ограничения на публичные выступления по вопросам служебной дея​тельности (этот принцип должен способствовать формированию про​фессионального морального кодекса: по данным социологических опро​сов 1996 г., соответствие служебной этике занимало у служащих по​следнее место);
• принцип приоритета прямых денежных выплат над «теневыми» льготами и привилегиями (одной из причин российской коррупции, взя​точничества и воровства являлся далеко не «менталитет», не особенно-
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сти характера государственных людей, а традиционное желание госу​дарства сэкономить на финансировании сферы управления, компенси​ровав его «окладами, в то время как множество казенных льгот и при​вилегий вызывали дополнительное раздражение граждан);
• принцип «выведения за штат» и перевода на хозрасчет значи​тельной части функций госслужбы;
• принцип открытости, для общественного контроля;
• принцип ориентации на клиента, связанный с изменением соот​ношения общество — государство, новых приоритетов управления; » принцип служебной лояльности;
• принцип этичности;
• принцип системности подготовки и переподготовки кадров. В целом реформа государственного аппарата в России проходит в русле аналогичных реформ на европейском пространстве, и в общих чертах соответствует мировым тенденциям эволюции аппарата (Лоба​нов, 1999). В качестве новых ценностей могут быть названы простота организационных структур и процессов, гибкость и автономия, а не централизация и зависимость, оценка по результатам, а не по затратам, управление не с помощью правил и директив, а с опорой на организа​ционную культуру и ценности, акцент на человеческих ресурсах, учет внешних факторов и ориентация на потребителя. Господствовавший прежде «програмно-целевой подход», для которого характерны моно​полия общегосударственных интересов, рассмотрение основных агентов политического процесса в качестве средств решения общегосударствен​ных задач, выделение централистских интересов над региональными, должен быть заменен подходом, направленным на анализ и учет основ​ных политических интересов в условиях политического плюрализма, на рассмотрение агентов политического процесса как возможных партне​ров и конкурентов (Понеделков 1995, 61).
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Административные реформы, рационализация управления, принцип коллегиально​сти, принцип единоначалия, централизация, децентрализация, разделение властей, парла​ментаризм, исполнительная власть.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Каковы важнейшие этапы и направления развития административно-государственной науки в России?
2.    Изложите концептуальные положения государственной школы историографии.
3.    Раскройте основные идеи отечественной социологии политики и права.
4.    Расскажите о концепции социального государства.
5.    Назовите главные теории самоуправления в русской политической мысли.
6.    С какого периода можно говорить об административных реформах в России?
7.    Назовите этапы административных реформ в истории России,
8.   Назовите основную особенность российских административных реформ.
9. Каковы тенденции развития административного процесса в рассматриваемый период.
10. Перечислите и кратко охарактеризуйте этапы современных административных реформ.
11. Назовите основные модели развития России в доконституционный период раз​вития России.
12. Дайте краткую характеристику современной политической культуры России.
13. Перечислите конституционно закрепленные принципы построения российского государства.
14. Назовите основные принципы Концепции национальной политики РФ.
15. Каковы новые основания административной реформы?
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Г лава 17
ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА
КАК СОЦИАЛЬНЫЙ ИНСТИТУТ
СОВРЕМЕННОГО РОССИЙСКОГО ОБЩЕСТВА
Сегодня государственная служба Российской Федерации, впрочем, как и вся ее государственность, переживает этап становления. Это ста​новление во многом происходит стихийно, методом проб и ошибок, что с неизбежностью ведет к большим издержкам — материальным и нрав​ственным. В то же время государственная служба — необходимый эле​мент современного общественного устройства, поэтому задача состоит в минимизации издержек и повышении эффективности использования имеющихся ресурсов, самый главный из которых — время. Кредит до​верия, отпущенный государству населением на приведение в порядок своих дел, не бесконечен. Чем быстрее государственная система обретет устойчивость, определенность и действительно начнет работать как ма​шина, тем раньше граждане ощутят отдачу проводимых реформ.
Вместе с тем не надо забывать, что государственные служащие са​ми являются достаточно многочисленной социальной группой. В сово​купности работники федеральных и региональных органов власти со​ставляют сегодня более 1 миллиона человек. Поэтому определенность их социального статуса, престижность работы в государственных орга​нах также выступают немаловажным фактором стабильного и устойчи​вого развития общества.
Как и в любом другом случае, издержки этого неизбежного пере​ходного периода можно снизить только путем смены метода проб и ошибок научным методом. Еще О.Конт в своем Законе «Трех стадий» указывал на то, что метафизический этап развития человечества полон войн, разрушений и напрасно пролитой крови, но сменяющий его пози​тивный этап— это господство гармонии и общественного согласия, основанного на научных принципах позитивной социальной физики. Так и у нас, чтобы ускорить процесс становления современной государст​венной службы и избежать лишних затрат и потерь, нужно обеспечить научное, в первую очередь социологическое, сопровождение этого про-
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цесса. Именно социологический подход, сочетающий в себе черты ком​плексности, целостности, системности, позволяет ответить на вопрос о месте и роли государственной службы в современном обществе и наме​тить реальные пути достижения ею своего оптимального состояния. Об​суждению этих проблем и будет посвящена данная глава.
Ответ на вопрос о месте общественного явления и его роли в соци​альных процессах может быть дан прежде всего в рамках структурно-функционального анализа. Он позволяет адекватно оценить влияние социального феномена на общественное развитие в целом, а также обо​значить его болевые точки (дисфункции). Правда, ответ о методах лече​ния этих дисфункций часто выходит за рамки фукционального подхода, поскольку требует ярко выраженной ценностной позиции (в конечном счете — политической), что переводит разговор в русло критической, или радикальнойдеории. Но в наши задачи и не входит обсуждение ме​тодов улучшения ситуации, поскольку это требует специальных глубо​ких эмпирических исследований государственной службы, которых се​годня просто пока нет. Поэтому, говоря языком консультантов по управлению, ограничимся стадией общей диагностики ситуации.
Связанность с государством переводит государственную службу в разряд почти вечных социальных феноменов, что ведет к необходимо​сти рассматривать ее как устойчивое, повторяющееся общественное яв​ление, удовлетворяющее безличные общественные потребности, снова и снова воспроизводящееся на каждом новом витке развития, т.е. государ​ственная служба должна быть обществом институционализирована.
Признание государственной службы социальным институтом опре​деляет методологию анализа. Успешная институционализация требует выполнения ряда вполне определенных условий. Невыполнение их оз​начает неуспешность либо самой институционализации, либо функцио​нирования в качестве социального института. Таким образом, чтобы государственная служба успешно выполняла свои цели и задачи в обще​стве, она должна стать развитым социальным институтом этого общест​ва, т.е. имеющим все необходимые реквизиты деятельности.
Отсюда логика рассмотрения проблемы: понятие социального ин​ститута, анализ институциональной структуры общества, общее и осо​бенное, характеризующее госслужбу как социальный институт, анализ функционирования госслужбы в российском обществе и, наконец, пози​ционирование социологических исследований как способа контроля процесса формирования и развития государственной службы, как сред​ства социоинженерной деятельности в этой сфере.
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17.1. Государственная служба как социальный институт: методология исследования
Социальные институты выступают одним из элементов социальной структуры общества наряду с социальными группами, общностями, ор​ганизациями. Это наиболее формализованный и организованный вид социальных групп, имеющий принципиально безличный характер. В силу этого количество социальных институтов значительно меньше и их видовое разнообразие тоже меньше. Несмотря на устойчивость, соци​альные институты имеют историю, т.е. проходят определенные этапы в своей эволюции: возникают, развиваются, функционируют и гибнут. В отличие, скажем, от циклов существования социальной организации у социальных институтов эти этапы могут занимать десятилетия и столе​тия. Известно, что в истории были общества, у которых не было семьи, государства и частной собственности, но пока нет никаких признаков, что подобные общества могут появиться в будущем (социалистические эксперименты успехом пока не увенчались).
Возникает вопрос: все ли социальные взаимодействия подвергаются институционализации? Ответ на него связан с рассмотрением того, какие именно взаимодействия окажутся значимыми с точки зрения общества, а значит, будут нуждаться в его контроле посредством норм и образцов по​ведения, заложенных в культуре и обеспеченных средствами реализации в виде материальных средств и ресурсов. Значимы будут те из них, которые влияют на интеграцию и сохранение общества как целого.
С этой точки зрения можно выделить главные социальные институ​ты, реализующие функциональные императивы выживания социальной системы, — институты семьи и образования, экономические институты, политические и государственно-правовые, институт культуры. Главные социальные институты дополняются системой производных, или вто​ричных, институтов. Более того, один социальный институт может реа​лизовывать комплекс функций (социальных потребностей), например институт семьи, а на одну и ту же потребность может работать множест​во социальных институтов, например социализация или безопасность членов общества
Специалисты отмечают, для того чтобы структурный элемент об​щества превратился в социальный институт, необходимо иметь в нали​чии следующие предпосылки:
• возникновение и распространение некоей потребности, которая будет осознана многими членами общества как общесоциальная;
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• наличие операциональных средств удовлетворения этой потреб​ности, т.е. сложившаяся система необходимых для общества функций, действий, операций, частных целей, реализующих новую потребность;
• наделение этого института необходимыми ресурсами (материаль​ными, финансовыми, трудовыми, организационными), которые общест​во должно стабильно пополнять;
• формирование особой культурной среды, субкультуры (особая система знаков, действий, правил поведения, которые отличают людей, принадлежащих к этому институту).
В каждом социальном институте есть своя система ценностной и нормативной регуляции, которая определяет, для чего он существует, что там достойно и недостойно, как действовать в этой конкретной сис​теме отношений (Волков, Мостовая, 1998, 186).
Очень важно, чтобы вновь появляющийся социальный институт не вступал в противоречие с уже существующими институтами. И это ста​вит интересный вопрос о соотношении в обществе официальных (при​знанных) и неофициальных (нелегальных) социальных институтов, о функциях явных и латентных в деятельности самого института. И то, и другое — отражение степени стабильности общества, так как чем неста​бильнее общество, тем более амбивалентными (неопределенными) ста​новятся функции социальных институтов, тем чаще эти функции меня​ются, тем выше доля среди них латентных. Явные функции — те, след​ствия которых заявлены, декларированы, официально признаны. Ла​тентные функции — те, следствия которых не осознаны, не заявлены, не ожидаемы. Они скрыты даже от самих субъектов деятельности. Из​вестная фраза В.С.Черномырдина «Хотели как лучше, а получилось как всегда» прекрасно иллюстрирует эту ситуацию неожиданности.
Впрочем, в отечественной социологии понятие латентности углуб​ляется, может быть, в силу иррациональности самой нашей действи​тельности. Ю.Г. Волков и И.В. Мостовая утверждают, что «латентные функции социальных институтов — это те, которые осуществляются на самом деле. Обычно между формальной (т.е. явной) и реальной (т.е. латентной) деятельностью институтов существует лаг (расхождение). Если он глубокий, то говорят о потенциальной нестабильности общест​ва» (там же, 188-189). Более того, возникает двойной социальный стандарт отношений, поведения, оценки, способов разрешения противо​речий, что создает условия для широкой вариативности поведения и конфликта «долженствовании» — законодательных и жизненных.
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Неудовлетворенные социальные потребности, вызванные дисфунк​цией социального института, могут вызвать к жизни стихийное появле​ние неурегулированных видов деятельности, стремящихся восполнить дисфункцию, но за счет нарушения существующих норм и правил. По​являются теневые (подпольные) социальные институты — непринятые обществом, официально игнорируемые, не наделяемые специальными ресурсами, но формирующие свою субкультуру, выполняющие опреде​ленные функции и стандартные операции и находящие пути материаль​ного обеспечения своей деятельности.
Считается, что несмотря на то, что потребность, реализуемая неле​гальными институтами, может носить массовый характер, она по раз​ным причинам (в основном по причине культурной легитимации) не может быть признана как общественно значимая (там же, 187). Впро​чем, в моменты кризиса «скрыто живущие» отношения признаются об​ществом и становятся легальными и легитимными. Самый лучший при​мер — легализация института частного предпринимательства в России. Правда, есть отношения, которые не могут быть легитимированы ни при каких условиях (например, организованная преступность). Их признание привело бы к автоматическому упразднению существующей системы государственно-правовых институтов.
В общем виде появление социального института можно обрисовать
следующей схемой:
Общество => Потребности (цели) общества => Общественные (безличные) функции => Социальные институты (группа лиц + набор социальных ролей + средства деятельно​сти + регулятивная система социального контроля и интеграции).
Успешность функционирования социального института зависит от соблюдения следующих условий (Щепаньский, 1969, 98-99):
• четкое определение цели и круга вопросов, объема функций (если функция института определена нечетко, он не может без конфликтов включаться в глобальную систему институтов данного общества и на​талкивается на различные противодействия);
• рациональное разделение труда внутри социального института и его рациональная организация;
• высокая степень деперсонализации* действий и объективации
функций;
* Принцип деперсонализации состоит в том, что обеспечение всех функций инсти​тута не зависит главным образом и исключительно от особенностей личности тех, кто должен выполнять существенные задачи, обеспечиваемые данным институтом. Оно не
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• признание и престиж в глазах всей группы или преобладающей ее части;
• бесконфликтность включения в глобальную систему институтов.
В литературе предлагается следующая типология социальных ин​ститутов по функциям, необходимым для поддержания целостности об​щества (Смелзер, 1994, 91):
• потребность в коммуникации (язык, образование, связь, транс​порт),
• потребность в производстве товаров и услуг,
• потребность в распределении благ (и привилегий),
• потребность в безопасности граждан, защите их жизни и благопо​лучия,
• потребность в поддержании системы неравенства (размещении социальных групп по позициям, статусам в зависимости от разных кри​териев),
• потребность в социальном контроле за поведением членов обще​ства (религия, мораль, право, пенитенциарная система).
Интересующий нас социальный институт государственной службы может реализовывать практически все из указанных потребностей об​щества, и это отражается в его определении как «вида социальной прак​тики, нацеленного в конечном итоге на признание, соблюдение и защиту законных прав и свобод граждан, на создание благоприятных условий для их безопасности и достойной жизни» (Настольная книга, 1999, 53).
Задача состоит в том, чтобы проанализировать эмпирическую реа​лизацию этой функции, оценить, насколько полно удовлетворяются на практике те потребности, ради которых создавалась государственная служба. Для этого требуется ответить на следующие вопросы:
• какие цели поставлены перед государственной службой общест​вом и государством?
• какие социальные роли, функции предусмотрены для реализации этих целей?
• какими средствами, в первую очередь организационными и ду​ховно-идеологическими, снабдило ее для этого общество, каков автори​тет госслужбы в обществе и оценка ее деятельности населением?
зависит от их склонностей, предпочтений и иных субъективных моментов, а связано с четким определением социальных ролей и эффективной работой механизма их исполне​ния (Осипов и др., 240).
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• каков набор норм и санкций, имеющихся в ее распоряжении для регуляции взаимодействия и обеспечения желательного поведения?
• каков характер ее взаимодействия с другими социальными инсти​тутами и степень ее дисфункциональное™?
• каков баланс ее функций, явных и латентных, способствует ли она своей деятельностью интеграции общества и его прогрессу или, наобо​рот, тормозит развитие?
При рассмотрении двух последних вопросов должен особенно тща​тельно учитываться конкретный исторический контекст определенной
страны.
Сначала необходимо провести грань между государством и госу​дарственной службой, точнее — определить их взаиморасположение в
социальном пространстве.
Предметная сфера государственной службы— сфера отношений государства как социально-правового института и общества. Данные отношения осуществляются как профессиональная деятельность и функционируют в правовом отношении в рамках полномочий того или иного государственного органа. Конкретное содержание этой деятель​ности определяется содержанием полномочий, представляющих собой органический сплав прав и обязанностей, управления и обслуживания
(Марченков, 1998, 13).
Суть государственной службы — исполнение полномочий государ​ственных органов, выполнение политических решений и оперативное управление подведомственной территорией. Нельзя сказать, что госу​дарство и государственная служба — это одно и то же. Скорее, они пе​ресекаются через государственную должность и социальный статус го​сударственного служащего. Не все должности, имеющиеся в государст​венных органах, входят в систему государственной службы (речь идет о выборных должностях), в то же время не все, что работает на реализа​цию функций госслужбы, является целиком государственным. Имеются в виду прежде всего органы местного самоуправления, которые выведе​ны за рамки государственной службы, но в то же время реализуют ее функции на своей территории в рамках своих полномочий. Этот вопрос требует специального рассмотрения, например в плоскости «государст​венные служащие — муниципальные служащие», что выходит за рамки обсуждаемой темы. Схематично ситуацию можно представить в виде рисунка.
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Соотношение государства и государственной службу—^
В любом случае можно говорить о том, что государство само фор​мирует свою государственную службу, выступая в роли нанимателя ра​ботников. Отсюда ее особенности— осуществление государственных функций и финансирование за счет бюджета. Важно отметить, что не все, кто работает по найму у государства, являются государственными служащими, а только те, кто связан с обеспечением исполнения полно​мочий государственных органов. При этом в Реестр государственных должностей государственной службы входят только должности катего​рии «Б», учреждаемые для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лиц, замещающих должности категории «А» (выборные или политические), и категории «В», обеспечивающие выполнение пол​номочий самих государственных органов.
Несомненно, существует и обратное влияние— государственной службы на политику, принятие политических, законодательных и судеб​ных решений. Но в разные исторические моменты это влияние бывает разным.
Таким образом, анализ государственной службы необходимо вести через анализ государства, которому она служит, и анализ гражданского общества, в котором она функционирует. Эволюция государства влечет изменение характера функционирования государственной службы, при​чем как в принципах набора, так и в принципах должностного продви​жения. Госслужба авторитарного государства будет существенно отли​чаться от госслужбы демократического государства, хотя ее бюрократи​ческая сущность, разумеется, сохранится.
Цели государства только в теории могут полностью совпадать с це​лями гражданского общества. И именно в характере функционирования государственной службы можно особенно рельефно проследить это рас​хождение, потому что государственный служащий одновременно явля​ется членом двух социальных общностей — государства и гражданского общества, а государственная служба — мост от одного к другому.
Анализируя роль государства в обществе, Т.Парсонс пишет: «В со​временных обществах государство имеет тенденцию сосредоточиваться на двух основных функциональных комплексах:
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• первый охватывает ответственность за поддержание целостности социетального сообщества перед лицом глобальных угроз (функция принуждения и законодательная деятельность);
• второй комплекс включает в себя все виды исполнительской дея​тельности государства, которая связана с коллективными действиями в любых ситуациях, указывающих на необходимость каких-то мер в «об​щественных» интересах» (Пирсоне, 1998, 30).
При этом одной из главных действующих структур правительства является административная организация (включая силовые структуры), через которую проводятся в жизнь политические решения. Отличитель​ной чертой этой организации является бюрократизация, которая прояв​ляется как институционалтация ролей в виде должностей с хорошо очерченными должностными функциями, полномочиями и «властью», отделенных от сфер частной жизни должностного лица. Должности дифференцируются по двум основаниям — по функциям, выполняемым для организации (горизонтальное разделение труда), и по месту в иерар​хии, или «вертикали», подчинения.
Развитие бюрократической организации обоснованно требует, что​бы каждой профессиональной роли соответствовал определенный вид должности, когда должностное лицо «назначается» посредством за​ключения некоего «договора о найме». Эти должности в аппарате обыч​но называются карьерными.
Разделение должностей на политические (выборные) и карьерные (назначаемые) получает дальнейшее развитие в современных обществах и в целом коррелируется с двумя типами коллективности: ассоциатив​ным (гражданское общество) или бюрократическим (государство, госу​дарственный аппарат).
Через избирательное право члены сообщества являются высшим источником официальной власти в рамках, заданных конституцией, и конечным получателем (индивидуально, в группах или как сообщество в целом) благ, проистекающих из вклада государства в функционирование
сообщества.
Выборная должность представляет собой сердцевину лидерской функции на уровне крупных обществ. Мобилизация поддержки как для избрания, так и для принятия решений осуществляется через политиче​ские партии, играющие роль посредника между государственным руко​водством и многочисленными группами интересов в электорате.
Служба на выборных должностях обычно не является постоянной работой и редко приближается к роли, свойственной должностям в сис-
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теме занятости (т.е. назначаемым). Для тех, кто посвятил себя политиче​ской карьере, важно наличие обеспеченного тыла в виде назначаемой должности или в частном секторе, что гарантирует работу и достаток.
В целом демократиям насущно необходим какой-то функциональ​ный эквивалент аристократии для создания своему руководящему слою надежной базы (Ларсонс, 137).
В то же время «бюрократическая организация характеризуется пре​обладанием назначаемых должностей, акцентом на эффективность в достижении коллективных целей, употреблением власти для координа​ции осуществления принятых наверху планов и строгой иерархической структурой» (там же, 138).
О бюрократии написано очень много, но нас интересует ее влияние именно в функциональном плане. Р.Мертон, который в качестве эмпи​рической иллюстрации своей парадигмы выбрал как раз анализ полити​ческих механизмов, пишет, что возникновение политической маши​ны— это одновременно и целенаправленный и нецеленаправленный процесс, благодаря которому машина удовлетворяет наиболее важные потребности населения и который сигнализирует лидерам, или «бос​сам», этой машины об эффективности всех их усилий, направленных на удовлетворение потребностей населения. В конце концов в таком спира​левидном процессе первоначальные потребности населения могут поте​рять свое значение причин, так как в обратных причинных процессах потребности устойчивой политической машины вызывают такие дейст​вия, которые оказывают совершенно незначительное (или, возможно, дисфункциональное) влияние на те самые потребности, которые перво​начально послужили причиной возникновения этой машины (цит. по: Тернер, 1985, 115).
В результате происходит всем известная бюрократизация, когда из​начальные цели забыты и вся мощь машины направлена только на под​держание собственной устойчивости. И это еще один пример альтерна​тивности функций. Деятельность функциональна по отношению к само​му субъекту этой деятельности, но дисфункциональна в рамках более широкого социального целого. Впрочем, и по отношению к чиновнику политическая машина может оказаться дисфункциональной.
Мертон утверждает, что хотя бюрократическая организация сама по себе целерациональна, она требует формирования у индивида опреде​ленных личностных черт или, по меньшей мере, беспрекословного сле​дования структурным требованиям. Императивность этих требований приводит к подчинению регулятивам без осознания целей, ради которых
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эти регулятивы установлены. И хотя они могут способствовать эффек​тивному функционированию организации, они также могут негативно влиять на это функционирование, порождая сверхконформизм, приво​дящий к конфликтам между бюрократом и клиентом, ради интересов которого он действует ( цит. по: Громов и др., 1997, 380). Это то, что в отечественной литературе называется формированием «психологии вин​тиков».
Другими словами, бюрократия, порождая бюрократизм, становится дисфункциональна и для общества, и для собственных членов. Но она сохраняется и будет сохраняться в обозримом будущем по той простой причине, что баланс ее функций в целом положителен, она достигает поставленных целей, хотя и не без издержек. Более того, в ряде случаев она выигрывает конкуренцию с другими социальными институтами по реализации общественных потребностей. Хороший пример — реформа государственного управления, предпринятая в Великобритании М.Тэтчер в целях экономии бюджетных средств. Попытка оставить в ряде регионов только частные школы, дающие более качественное обра​зование, и ликвидировать государственные, привела к тому, что некото​рые дети вообще лишились возможности получать образование.
Таким образом, речь идет о компенсации неизбежных явлений бю​рократизации, в том числе и через изменение степени участия чиновни​ков в разработке политической стратегии в принятии управленческих решений.
Соотношение выборных и карьерных должностей и типов поведе​ния в рамках каждой из них — вопрос, который обсуждается практиче​ски на всем протяжении существования административно-государ​ственного управления как науки. Считается, что задача государственной администрации — оперативное и компетентное проведение в жизнь ре​шений любой группы политических лидеров-избранников нации. И в случае, если вышестоящее учреждение настаивает на приказе (кажуще​муся чиновнику ошибочным), дело чести чиновника выполнить приказ под ответственность приказывающего, выполнить добросовестно и точ​но так, будто этот приказ отвечает его собственным убеждениям (Вебер, 1990, 666). Поэтому в узком смысле государственное администрирова​ние— это профессиональная деятельность государственных чиновни​ков, все виды деятельности, направленные на осуществление решений правительства.
Соотношение политического и профессионального не остается не​изменным, и это находит свое отражение в теории. И.А Василенко пи-
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шет; «До середины 70-х годов основной упор в административно-государственном управлении делался на деловые качества профессио​нальных государственных служащих, их политическую нейтральность и гарантированный срок пребывания в должности. Теперь важное значе​ние придается активной политической роли государственных служащих. Бюрократия приобрела законодательные функции, поскольку является решающей силой при выдвижении законодательных предложений, игра​ет роль судебной власти, особенно в сфере регулирования. Поэтому се​годняшняя бюрократия далека от «идеальной модели» Вебера, она стала властной политической силой. Но все-таки государственная админист​ративная деятельность — это средство достижения цели, а не сама цель. Ее характер определяется системой, но в то же время ожидается, что она может систему изменить» (Василенко, 1994,104),
Об этих же тенденциях рассуждает Парсонс, ставя вопрос о соот​ношении профессионализма и бюрократии. Основная его мысль связана с тем, что профессиональная компетентность обычно не организуется по принципу «линейного подчинения» или даже по рационально-легальной схеме, она имеет ассоциативный характер. Поэтому существенно важно обеспечить сотрудничество специалистов, не прибегая к простому при​менению власти (на языке теории управления это называется переходом от линейных к матричным структурам организации).
«Коллегиальная модель», меняющая бюрократию в направлении ас​социативного устройства, состоит в том, что роли членов в ней являются одновременно ролями работников, участие является «штатной» работой. Но коллегиальные обязанности не могут быть приписываемыми как в бюрократических организациях. Не являются они и периферийными, выполняемыми от случая к случаю, как это бывает в более широком круге добровольных ассоциаций.
Современное государство не является преимущественно бюрокра​тическим не только потому, что оно «демократизировалось» благодаря выборности должностей и ответственности перед общественностью, но и потому что его внутренняя структура стала в значительной степени коллегиальной, особенно его «исполнительной ветви» (Парсонс, 1998, 140-141).
Таким образом, основные тенденции, характеризующие эволюцию государства и реализующей его решения государственной .службы, свя​заны с дебюрократизацией, переходом от иерархичных структур управ​ления к матричным, с усилением роли карьерных чиновников в приня​тии управленческих решений.
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И то, и другое свидетельствует о коренной трансформации не толь​ко государства, но и общества, в котором оно реализует свою основную функцию — организации и мобилизации ресурсов для достижения кол​лективных целей, руководства основными сферами общественной жиз​ни в интересах социетального сообщества.
Эта основная функция может быть развернута в комплекс частных функций, характеризующих следующие основные направления деятель​ности «государственного администрирования»:
• исполнение решений (законов и политики исполнительной вла​сти),
• обслуживание населения (контроль качества продуктов, лекарств
и т.п.),
• регулирование (поддержание благосостояния населения, напри​мер, через центры занятости или контроль выпуска акций),
• лицензирование,
-   • сбор информации (например, по нарушениям закона, соблюдению гражданских прав),
• коммунальное хозяйство,
• экспертиза (например, при административной интерпретации за​конов),
• дискреционная деятельность (принятие подзаконных актов в рам​ках установленных полномочий для реализации законов) (Василенко,
1994, 102).
Трансформация общества связана с нарастанием в нем элементов самоуправления и самоорганизации, формированием развитого граж​данского общества, в котором получают дальнейшее развитие добро​вольные ассоциации граждан, берущие на себя функции оперативного управления и регулирования.
Таким образом, можно сделать следующие выводы. Целевая функция института государственной службы — обеспе​чение исполнения полномочий государственных органов, реализация политических решений. Это порождает ее специфические черты, отли​чающие ее от других видов организационно-управленческой деятельно​сти: сервисность, иерархичность, безличность, стабильность, профес​сиональная компетентность и государственный уровень ответственно​сти. В то же время государственная служба выступает связующим зве​ном между обществом и государством. Она презентирует государство в глазах населения и сама меняется под влиянием изменений в обществе.
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Социальные роли государственной службы — это институционали-зированная система государственных должностей, различающихся по предметам ведения, по характеру выполняемых функций и по уровню в иерархии управления. Социальную роль в государственной службе че​ловек получает через процедуру найма, которая означает признание его профессиональных качеств. В идеале все эти роли должны быть карьер​ными.
Средства деятельности в государственной службе — бюджет ор​гана власти, его полномочия (система прав и обязанностей), информа​ционные ресурсы, авторитет в глазах населения.
Регулятивная система государственной службы — нормативно-правовая система, этика государственной службы, система администра​тивных (формальных и неформальных) механизмов взаимодействия с населением и целевыми группами.
Дисфункционалъностъ государственной службы проявляется через развитие в ней элементов бюрократизации, что ведет к расхождению (иногда противоречию) интересов всего сообщества и интересов данно​го социального института, к превалированию групповых целей над об​щими, к превращению деятельности из содержательной в ритуальную.
Основные направления преодоления тенденций к бюрократизации:
• переход от линейных структур организации деятельности к мат​ричным;
• усиление роли карьерных чиновников в принятии политических решений, что позволяет достичь двух целей: легитимировать уже сло​жившуюся практику; создать индивидуальную мотивацию на реализа​цию решений, сделать более осмысленным сам процесс реализации;
• более широкое взаимодействие института государственной служ​бы с институтом муниципальной службы и через это более широкое во​влечение населения в деятельность органов государственного управле​ния; развитие самоуправления и повышение контроля граждан за дея​тельностью властных структур.
Характер функционирования государственной службы и возможно​сти ее совершенствования должны оцениваться адекватно националь​ным целям, с учетом исторического прошлого, культурных особенно​стей и различных факторов окружения.
Происходящие в нашей стране реформы обычно описываются в терминах модернизации, т.е. перехода к развитому (современному) со​стоянию общества. Это означает невозможность полного и некритиче​ского переноса тенденций и особенностей развития социального инсти-
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тута государственной службы в западных странах на нашу действитель​ность. Поэтому, опираясь на рассмотренные выше теоретико-методо​логические предпосылки и используя отечественный нормативный, на​учный и конкретно-социологический материал, проанализируем функ​ционирование государственной службы как социального института в России.
17.2. Функционирование государственной службы в современном российском обществе: институциональный анализ
Главным нормативным документом, регулирующим деятельность государственной службы в России, является Федеральный закон «Об основах государственной службы Российской Федерации», принятый в 1995 г. Государственная служба определяется в нем как профессиональ​ная деятельность по обеспечению исполнения полномочий государст​венных органов (ст.2 ФЗ). Государственная служба осуществляется на двух уровнях: федеральном и региональном и имеет в своем составе три категории государственных должностей — «А», «Б» и «В», которые де​лятся на главные, высшие, ведущие, старшие и младшие группы. При этом государственные должности категории «А» не входят в состав го​сударственной службы и по ним группы не выделяются. Всего имеется 271 государственная должность категории «А» (без учета государствен​ных должностей в аппарате Администрации Президента РФ, Правитель​ства, Федерального Собрания, МИДа и силовых структур). На начало 1999 г. на должностях категории «А» федерального уровня насчитыва​лось 13 760 человек, а на должностях категории «А» регионального уровня — 2 062 человека (Труд и занятость, 1999, 104).
На федеральном уровне, согласно Реестру государственных долж​ностей федеральных государственных служащих (1995), имеются, на​пример, следующие должности категории «Б». Для непосредственного исполнения полномочий членов Совета Федерации Федерального Соб​рания РФ — высшие должности категории «Б»: Руководитель Аппарата Совета Федерации, Руководитель Секретариата Председателя Совета Федерации Федерального Собрания, помощник Председателя Совета Федерации. Для непосредственного обеспечения исполнения полномо​чий федерального министра вводятся ведущие должности категории «Б»; советник федерального министра, помощник федерального мини​стра и др.

Всего в федеральных государственных органах количество госу​дарственных должностей категории «Б» составляет 90 единиц. На них занято 1 255 работников. На региональном уровне на должностях кате​гории «Б» трудится 4 180 человек (там же).
Номенклатура должностей категории «В» значительно шире. Сюда входят в качестве высших, например, должности руководителя органа исполнительной власти, в качестве главных должностей— начальник управления федерального министерства и управляющего делами феде​рального министерства, в качестве ведущих должностей — начальник отдела в департаменте федерального министерства и советника руково​дителя федерального органа исполнительной власти. К старшим отно​сятся должности консультантов и главных специалистов, к младшим должностям — специалисты 1 и 2 категории. На федеральном уровне, включая должности прокурорских работников, в категории «В» занято 337 300 человек, на региональном — 97 875 работников (там же).
Другими словами, категория «А» — должности политические, вы​борные (именно поэтому они выведены из состава государственной службы), категория «Б» — должности патерналистские, категория «В»— должности административные. Политик не может работать в «чужих» интересах. Он сам формулирует эти интересы, поэтому не мо​жет быть служащим государства. Категория «В» выступает самой мно​гочисленной и наиболее стабильной частью государственной службы, именно в ней сосредоточены основные карьерные должности. Ее пред​ставители выступают типичными чиновниками, поэтому наше дальней​шее изложение будет сориентировано в основном на нее. В должностях категории «Б» соотношение политического и профессионального пари​тетно, а иногда политические соображения могут даже преобладать.
Ряд авторов считает, что категория «Б» настолько тесно связана с категорией «А», что уход людей, занимающих политические должности, почти неминуемо влечет уход советников, помощников и референтов, тем самым нарушая преемственность в аппарате. Даже сама служба на этих должностях ограничена сроком, на который назначаются или изби​раются соответствующие лица, замещающие государственные должно​сти категории «А» (ст.2, п. 2 ФЗ).
Профессиональная деятельность подавляющего числа государст​венных служащих связана не с прямым исполнением полномочий госу​дарственных органов, а лишь с обеспечением (информационным, орга​низационным, контрольным и др.) такого исполнения.
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Важным моментом выступает ответственность. Государственный служащий отвечает перед государством, поэтому иногда даже в опреде​лении государственной службы как типа деятельности подчеркивается государственный уровень ответственности за принятие и исполнение решений. Например: «Государственная служба — это профессиональная управленческая деятельность с властным характером полномочий, госу​дарственным уровнем ответственности, требующая высокого уровня компетентности в рамках осуществления полномочий» (Рыбакова, 1998, 13).
В качестве особенностей социально-профессиональной деятельно​сти государственных служащих в отечественной литературе (Масленни​кова, 1998, 9) называют:
• обладание властными полномочиями и особым предметом тру​да — информацией,
• аккумуляция разнонаправленных социальных потребностей в про​изводстве особого вида услуг (управленческих),
• сложность определения результатов деятельности конкретного ра​ботника.
Вообще критерий оценки результатов часто становится для госу​дарственной службы камнем преткновения, затрудняя перенос в ее практику прозрачных и понятных методик оценки эффективности, при​нятых в менеджменте.
Для анализа содержания деятельности в системе государственной службы необходимо остановиться на ее структурно-видовых особенно​стях. В литературе в основу классификации кладутся обычно сразу не​сколько признаков:
• профессиональная специализация и особенности предмета веде​ния,
• функциональная роль в процессе государственного управления,
• сфера деятельности и компетенция,
• правовое положение (статус) в системе власти (Козбаиенко, 1998,
37).
Функции исполнительной власти в юридическом аспекте делятся на основные (охрана общественного порядка, регулятивно-управленческая, защита прав и свобод граждан) и инструментальные (нормотворческая, юрисдикционная, оперативно-исполнительская). Сами органы государ​ственной службы делятся на гражданские и военные, общеадминистра​тивные, специализированные и правоохранительные. На уровне госу-
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дарства три основных функции (законодательство, управление и право​судие) воплощаются в трех обособленных ветвях власти, а при переносе в структуры исполнительной власти эти функции становятся вспомога​тельными (инструментальными) и реализуют соображения технической (а не политической) целесообразности (Белъский, 1997, 21)
Специфика функции и предмета ведения определяет содержание конкретной деятельности государственного служащего, но не менее важным выступает уровень того или иного органа государственной вла​сти. Дело здесь не в качественной разнице объекта труда в Министерст​ве по образованию и в отделе образования районной (городской) адми​нистрации, а в уровне ответственности и тяжести последствий неадек​ватных действий. Чем выше уровень органа государственной власти и шире его компетенция, тем больше его права, обязанности и полномо​чия. Естественно, это должно повышать требования к профессионализ​му работников. Смысл карьеры (как должностного продвижения) состо​ит в том, что рост ответственности ведет к повышению вознаграждения. Растет квалификация — повышается статус и престиж.
Даже беглый обзор основных направлений деятельности в государ​ственной службе показывает невозможность формирования единого набора профессиональных качеств. Тем не менее профессионализация охватывает все звенья государственного аппарата и является сегодня объективной тенденцией. Другими словами, речь должна идти не о на​боре профессиональных качеств, присущих всем государственным слу​жащим без исключения, а о профессиональном подходе к самой дея​тельности по обеспечению исполнения полномочий государственных органов.
Профессионализация государственной службы — это социальное явление, обусловленное количественными и качественными изменения​ми в содержании и характере труда в государственном управлении и характеризующееся возникновением профессий и специальностей госу​дарственной службы, профессиональной культуры, профессиональных общностей, технологий включения человека в профессиональную дея​тельность. Это одно из условий ее институционализации как самостоя​тельного института общества.
Профессиональная деятельность отражает не статусный характер труда в сфере государственного управления (ее нельзя подменять поня​тиями «работа на профессиональной основе», «работа на постоянной основе»), она отражает требуемое качество, сложность содержания тру​да по обеспечению полномочий государственных органов. Профессио-
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нализация — признание того, что для занятия этой деятельностью нуж​ны специальные знания, умения, навыки, т.е. профессиональное образо​вание (это, кстати, констатируется в ст.6 п.4 Закона «Об основах госу​дарственной службы РФ»).
Таким образом, профессионализация — это нарастание профессио​нального (в отличие от стихийного, обыденного, эмпирического) эле​мента в государственной службе. И мы не можем больше действовать по принципу «молодые люди, принятые на государственную службу, будут обучаться на рабочем месте», как это было в XIX в. Американские спе​циалисты отмечают (Эффективность... 1998, 435), что понятие «спе​циалисты», или «профессионалы», относится к людям, которым для ра​боты требуется специальное обучение или опыт. Широкий термин «об​разование», необходимое для статуса профессионала, подразумевает определенное сочетание общего высшего образования в колледже и специальной профессиональной подготовки, полученной в ходе общего образования или помимо него, но не за неделю и не за месяц, а за годы.
Под профессиональной организацией государственной службы кроме наличия специальных знаний, умений, навыков, т.е. компетенции у ее работников, понимается также:
• систематическое, регулярное выполнение функций, операций, оформление, решение дел, стабильность служебных отношений;
•регулярное получение оплаты за свой труд не ниже заранее обу​словленных размеров;
• политическая нейтральность государственной службы;
•лояльность государственных служащих;
• ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение должностных обязанностей, за качество подготавливаемых и принимае​мых решений.
Анализ практики современной государственной службы России по​казывает, что большинство вышеназванных принципов остаются пока в большей степени желаемым, чем действительным. Причин этого множе​ство. Если попробовать выделить те из них, которые связаны с внутрен​ней средой организации, т.е. органа государственного управления, то на первое место выйдет «нестабильность организационных и должностных структур», подрывающая практически все указанные принципы. Выбо​ры губернаторов и глав администрации значительно активизируют вся​кого рода реорганизации, и карьерные по содержанию должности пре​вращаются в политические, «карьерная» система заменяется системой «места службы». Появляются «карьерные» свалки и десантные карьеры
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(Матирко, 7996). Профессиональные критерии оценки качества и коли​чества труда заменяются политическими. В такой ситуации трудно го​ворить о политической нейтральности государственных служащих, их лояльности и компетентности.
Вместе с тем достаточно проблемным выступает распространение понятия профессионализма как комплекса квалификационных характе​ристик должностей всех уровней в государственном аппарате. Когда речь идет о старших, ведущих и, тем более, младших должностях, то квалификация выступает обязательным условием. Профессиональные знания, умения и навыки — залог успешной работы. Но если рассматри​ваются высшие и главные должности, то ситуация изменяется. Это должности руководителей, сущность деятельности которых — управле​ние людьми.
Специалист работает в рамках определенной технологии деятель​ности и по известным критериям. Руководитель действует в нестандарт​ных ситуациях, и в качестве основного средства деятельности выступает его собственная личность. При этом фактор квалификации в ней прак​тически не представлен. Предшествующая должность выступает «плац​дармом» освоения каждой последующей, поскольку наличие квалифи​кации для осуществления одного типа руководящей деятельности никак не связано с возникновением квалификации, необходимой для любого другого типа (Гурьева и др., 1989). Другими словами, наличие профес​сиональных знаний не гарантирует успешности деятельности индивида как руководителя. На практике чаще встречается обратная ситуация: успешный руководитель — лидер, имеющий сильные организаторские способности и волевые качества, но не всегда досконально разбираю​щийся в профессиональных тонкостях.
Итак, государственная служба выступает иерархически организо​ванной сложноструктурированной (прежде всего по предметам ведения и уровням власти) профессиональной деятельностью, с выделением в ней руководящих должностей и должностей специалистов, старшего и младшего персонала.
Как уже отмечалось, в качестве социального института государст​венная служба выступает мостом между государством и обществом. Она несет в своем образе характеристику, оценку гражданского общества, и в то же время на нее проецируется отношение, оценка гражданским об​ществом государства. Государственный служащий— одновременно и тот, кто управляет, и тот, кем управляют, тот, кто оказывает государст​венные услуги, и тот, кому их оказывают. Это вызывает не только двой-
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ственность его социального статуса, но и двойственность восприятия им самой ситуации в стране.
Исследователи (Масленникова, 1998, 15) отмечают, что мнение чи​новников часто значительно расходится с мнением населения при оцен​ке деятельности и эффективности управления потому, что:
• население имеет в виду не каких-то конкретных чиновников, а оценивает образ, стереотип;
• государственная политика в настоящее время оценивается нега​тивно, а так как государственные служащие ассоциируются с государст​вом, то и недовольство проводимыми реформами переносится на них;
• в общественном сознании не разграничиваются и не различаются политические слои и чиновничий аппарат, который занимается работой по обеспечению нормального функционирования государственного управления.
Имеется конфликт в восприятии и принятии системы ценностей: власть как отрицательная ценность в общественном сознании сочетается с личным отношением к власти как к положительно значимой ценности.
Проблема заключается в том, что становление государственной службы как самостоятельного социального института в России далеко не завершено. Ряд авторов считает, что даже предпосылки этого процес​са еще не созрели. В частности, отсутствуют потребности в новых типах деятельности государственной службы и соответствующие им социаль​но-экономические и политические условия. Необходимые оргструктуры и связанные с ними социальные нормы и регуляторы поведения нахо​дятся в стадии становления. Не произошло интеграции государственной службы в качестве нового вида деятельности в созданную структуру политических и производственно-экономических отношений. Не сфор​мирован определенный набор формальных и неформальных критериев, с помощью которых должна объективно оцениваться деятельность госу​дарственных служащих различного уровня и осуществляться контроль общества за соответствующими нормами поведения (Киселев, Теддэ, 1999).
Представляется, что это слишком радикальная позиция. Во-первых, почему государственная служба рассматривается как новый вид дея​тельности? Если при советской власти не было людей, которых называ​ли государственными служащими, то это не означает, что не было меха​низма проведения политических решений в повседневную управленче​скую практику и соответствующей деятельности. Во-вторых, почему не сформирован набор критериев? Формальные критерии оценки деятель-
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ности государственных служащих содержатся в уже достаточно боль​шом наборе нормативных актов, а неформальные критерии оценки дея​тельности государственных служащих — в субкультуре чиновничества, которая частично заимствована им от старого партхозаппарата, частич​но продуцируется самой бюрократией как типом организации деятель​ности, частично уже сформирована новыми экономическими отноше​ниями. Другой вопрос, насколько эти формальные и неформальные кри​терии оценки отвечают стратегическим целям развития общества.
Поэтому точнее будет говорить не о формировании государствен​ной службы как нового социального института, а о трансформации уже существующего комплекса отношений, норм, ценностей, образцов пове​дения в сфере реализации политико-государственных, групповых и ин​дивидуальных интересов в соответствии с политическими целями и ори​ентирами общества.
Проследить особенности этого процесса на практике позволяют данные социологических исследований. Надо отметить, что в целом эм​пирических социологических исследований проблем государственной службы и органов власти сравнительно немного. Причин этого несколь​ко. В частности, незавершенность процесса формирования государст​венной системы страны, закрытость самих органов и большей части ин​формации о них, неразработанность теоретического и концептуально-понятийного аппарата, слабость отечественной традиции эмпирического социального анализа административного управления. Тем не менее ин​формационно-аналитический центр РАГС периодически проводит об​щероссийские исследования государственных служащих. Определенные работы ведутся на уровне субъектов Федерации, прежде всего регио​нальными академиями государственной службы. Приведем некоторые из полученных данных.
Начнем с образовательного потенциала государственных служа​щих. По данным на 1 июля 1996 г. значительная доля работников госу​дарственных органов, окончивших вузы (на федеральном уровне — 82%) по базовому образованию являются специалистами естественно-технического профиля. В центральном аппарате всего 7,1% юристов, 1% специалистов по государственному и муниципальному управлению, 6,2% имеют послевузовское профессиональное образование (Матирко, 1996, 129). Хотя некоторая положительная динамика все же заметна. На 1 июля 1995 г. в центральном аппарате федеральных органов исполни​тельной власти юристов было еще меньше — 3,7%, а специалистов по государственному и муниципальному управлению— только 0,6%
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(Служебная карьера, 1998, 126}. Число государственных служащих, имеющих специальное профессиональное образование, продолжает рас​ти, но в любом случае — это переподготовка, а не базовое образование.
На региональном уровне ситуация сходная. Это находит свое отра​жение в оценках государственными служащими своих потребностей в переподготовке и повышении квалификации. Так, согласно данным со​циологических исследований, проведенных коллективом ученых СЗАГС с участием автора в аппарате правительства Ленинградской области в ноябре 1999 г. (первая колонка) и в одном из территориальных органов государственной власти в феврале 1999 г. (вторая колонка), приоритет​ными направлениями переподготовки госслужащих являются следую​щие (в % от числа ответивших):
Юриспруденция
79
68
Управление персоналом
41
44
Информационные процессы (технологии) управления
7
41
Государственное и муниципальное управление
48
32
Экономика (финансы и кредит, гос. управление экономикой)   65
29
Менеджмент
14
26
Психология, педагогика
-
23
Делопроизводство
10
18
Социальная работа
-
12
Социология
-
12
Сумма ответов превышает 100%, поскольку респонденты могли на​звать несколько направлений переподготовки.
В опросе государственных служащих правительства Ленинградской области гуманитарные дисциплины были объединены в один блок, но даже в укрупненном варианте эти направления переподготовки не были востребованы. Видимо, респонденты считают, что потребности в гума​нитарном образовании могут быть удовлетворены при изучении такой дисциплины, как «управление персоналом», которая представляется им более конкретной и приближенной к практике, чем общегуманитарные дисциплины. Вместе с тем это может быть отражением более прагма​тичного подхода к задачам самой переподготовки.
Первую позицию в обоих случаях занимает «юриспруденция», что свидетельствует о позитивных процессах в государственной службе — осознании работниками необходимости освоения той правовой среды, в которой они работают. Расхождение в оценке важности экономической переподготовки, скорее всего, связано со спецификой предметов веде​ния и профиля деятельности двух обследованных органов власти. Сви-
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детельством смены парадигмы управления в государственной службе служит интерес респондентов к такой дисциплине, как «управление пер​соналом». Сегодня уже трудно ограничиться директивно-распоряди​тельным стилем управления, необходимо шире использовать потенциал работников, развивать процессы самооорганизации и делегирования ответственности и полномочий.
Приведем распределение (в % от числа ответивших) ответов гос​служащих аппарата Правительства Ленинградской области (первая ко​лонка) и одного из территориальных органов власти Санкт-Петербурга (вторая колонка) на вопрос о том, какие практические умения и навыки необходимы сегодня государственному служащему для успешной рабо​ты. Здесь тоже нет абсолютного тождества.
Умение общаться с населением, посетителями
55      56
Знание делопроизводства                                               38      56
Умение наладить контакты с другими подразделе​
ниями, координировать групповую работу                     45       41
Умение работать с подчиненными,
разрешать конфликты
34 38
Умение планировать работу 45 38
Умение ладить с начальством 21 26
Умение работать на компьютере 38 20
Умение работать с информацией, готовить отчеты' 7 9
Сумма ответов превышает 100%, поскольку респонденты могли на​звать несколько профессиональных характеристик.
Интересно, что в оценках респондентами двух разных органов вла​сти необходимых умений и навыков расхождения меньше, чем при оценке ими приоритетных направлений переподготовки, что говорит о возможности создания определенного типового набора необходимых государственному служащему умений и навыков. Практически полно​стью совпадает оценка важности умения «общаться с населением», что свидетельствует о схожести целевых функций обследованных организа​ций, каждая из которых является органом государственной власти и должна защищать интересы населения, оказывать ему необходимые ус​луги.
При ответе на вопрос о типичных недостатках людей, недавно пришедших на государственную службу, на первое место выходит не​хватка профессиональных знаний (в том числе в управлении). Выше говорилось о том, что основными чертами профессионализма в государ​ственной службе выступают стабильность служебных отношений, регу-
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лярность оплаты труда, политическая нейтральность в рамках сущест​вующего режима, лояльность и ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение должностных обязанностей.
В ответах респондентов низкая ответственность, амбициозность и желание удовлетворить личные потребности занимают заключительные позиции в перечне. Это свидетельствует о том, что с личными качества​ми у новичков все более или менее благополучно и главная проблема — недостаток профессиональных знаний и навыков (по работе с докумен​тами и людьми). Даже учитывая известное стремление к идеализации реальной ситуации, все это дает определенную надежду на формирова​ние в стране профессиональной государственной службы, поскольку профессиональные знания получить легче, чем сформировать необхо​димые ценностные ориентации.
Но при этом само понятие профессионального исполнения государ​ственной службы пока не имеет конкретного наполнения в сознании респондентов. Достаточно легко формулируются профессиональные требования в областях предметов ведения органа власти, но переход к критериям, общим для всех работников аппарата, сводится либо к ис​полнительской дисциплине, либо к осознанию «миссии» государствен​ной службы, ее необходимости и обязанностям перед населением.
Таким образом, переходность, несформированность в нашей стране государственной службы как самостоятельного социального института проявляется абсолютно во всем — от нехватки профессионально подго​товленных кадров до отсутствия ясного представления, зачем все-таки нужна государственная служба и какова профессиональная этика госу​дарственного служащего.
Все это порождает многочисленные дисфункции и сбои в работе, но совершенно не означает, что дело совсем уж безнадежно. Наоборот, общение с работниками органов власти, особенно на местах, оставляет ощущение их искренного желания работать лучше и больше сделать для населения. Государственные служащие — те же жители и точно так же страдают от несовершенства государственной машины. Есть даже опре​деление государственной службы, которое акцентирует эту взаимосвязь: «государственная служба — практическое участие граждан в осуществ​лении целей и функций государства с помощью исполнения государст​венной должности» (Комаровский, Тимофеева, 1997, 6).
По данным опроса экспертов, из числа государственных служащих, болевые точки в деятельности государственного служащего распредели​лись так:
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• недостаточно строгое соблюдение законов, подмена их ведомст​венными инструкциями;
» недостаточная профессиональная компетентность;
• коррупция и связи с преступным миром;
• отрыв от народа, граждан;
• взяточничество и вымогательство;
• уход от ответственности, перебрасывание на других собственных обязанностей;
«уход от общественного контроля, келейность, закрытость.
Подчеркнем, что это точка зрения самих чиновников, и во многом она отражает их профессиональные интересы. С точки зрения науки и общества список, видимо, стоит перевернуть, начав с общественного контроля и гласности. Хотя признание недостаточной компетентности делает честь сословию служивых людей, дает возможность и основу дальнейшей профессионализации этого типа деятельности.
Итак, основными проблемами социального института государст​венной службы в России, которые затрудняют ее полноценную институ-ционализацию, являются:
• недостаточная нормативная база по госслужбе (особенно на ре​гиональном уровне), отсюда амбивалентность функций, непрописан-ность механизма функционирования;
• несбалансированность социального статуса государственного служащего, особенно в части социально-экономических условий дея​тельности и гарантий их службы;
• отсутствие системы сквозного профессионального и должностно​го роста, неотработанность системы карьеры (политические должности становятся карьерными, и наоборот);
• несформированность технологий и процедур государственной службы, как в области работы с персоналом, так и с населением (дея​тельность недостаточно стандартизирована и алгоритмизирована даже в совершенно рутинных областях);
• неразвитость системы оценки эффективности деятельности как государственного органа в целом, так и отдельного работника; отсюда волюнтаризм и субъективизм в управлении и в кадровой работе;
• низкая оценка деятельности государственных служащих населени​ем, зачастую предвзятое и смоделированное средствами массовой ин​формации общественное мнение по поводу деятельности органов вла-
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сти; отсюда непрестижность государственной службы ( особенно на ни​зовых уровнях).
Как проблему можно рассматривать и рост численности работников органов власти, не всегда оправданный, В Российской Империи до 1917 г, при населении в 140 млн человек было 600 000 чиновников (Ко-маровский, Тимофеева, 13). В 1996 г. в органах государственной власти и местного самоуправления, по данным Госкомстата, работало 1 млн 93 тыс. человек, в 1998 г. уже 1 млн 102,8 тыс. Правда, не все на государст​венных должностях. Население РФ на начало 1998 г. составляло 147 млн 105 тыс, человек (Российский стат.ежегодник, 25-27),
Поскольку государственная служба выступает не только публично-правовым, но и социальным институтом, необходимо обсудить, какие неправовые (т.е. не связанные с законодательной базой) средства могут быть использованы для ее совершенствования, что может дать социаль​ная наука государственной службе. Это мы и обсудим в заключение.
17.3. Социологическое изучение государственной службы: цели и задачи
Методологические и методические основы изучения государствен​ной службы как социального явления разрабатываются одной из отрас​левых социологических теорий— социологией государственной и му​ниципальной службы. Ее предметом являются публично правовые от​ношения по поводу производства управленческих решений (т.е. перево​да социальной информации на язык нормативных актов), их реализации (т.е. трансформации юридических норм в социальное поведение людей) и последствий, связанных с изменением общественной жизни (Зинченко,
7996, 103).
Прикладное значение такого рода исследований ярче всего будет проявляться при разработке социальных технологий и реализации со-
циоинженерного подхода.
Государственная служба выступает неотъемлемым институтом го​сударственно организованного общества и поэтому испытывает на себе воздействие тех же факторов, что и другие его социальные институты. В литературе отмечается, что переходность состояния современного рос​сийского общества проявляется в разрушении этатистской модели об​щества, для которой характерно доминирование государства во всех сферах общественной жизни к гражданской модели, в которой государ​ство и его институты уравновешиваются системой самодеятельных и
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независимых организаций. Происходит аномийный процесс распада политарных структур и образования современных общественных струк​тур (Резник, 1994, 22).
Государственная служба в полной мере ощущает это на себе. Меня​ется характер взаимоотношений между органами власти (региональны​ми и федеральными), между ними и хозяйствующими субъектами, меня​ется само содержание этого взаимодействия в сторону усиления равно​правия, все большей самостоятельности и независимости организаций, находящихся на территории, подведомственной органу власти, все громче заявляет о своих правах система местного самоуправления.
Но есть и другая сторона медали: вновь возникающие структуры и организации не обеспечиваются в достаточной мере необходимыми для их эффективного развития средствами нормативного регулирования и контроля. Отсюда дисфункции, конфликты, нарастание латентности и, в конечном счете, разочарование населения в реформах. Именно здесь появляется широкое поле для социологических исследований как осно​вы социальных технологий и социальной инженерии.
Здесь можно выделить два аспекта: собственно научный и практи​чески внедренческий. Мало создать хорошую социальную технологию, нужно, чтобы она была востребована и использована.
Первый аспект раскрывается через последовательность действий и процедур социального инженера в процессе обоснования общих функ​ций конкретных социальных институтов: от определения базисной функции институциональной системы к проектированию механизмов ее реализации с целью достижения оптимального состояния социального института и предотвращения дисфункциональных последствий (Резник, 1994, 28-29).
Если речь идет о социальном институте государственной службы, нужно обязательно иметь в виду, что она не является абсолютно новым институтом в России. Ее базисная функция в основном сохранилась, меняются лишь частные функции и механизм ее взаимосвязи и взаимо​действия с гражданским обществом, населением. Система институцио​нальных ролей тоже принципиально не меняется, но трансформируется их оценка в общественном сознании и самими чиновниками.
Наибольшие подвижки испытывает социальный статус государст​венных служащих в силу обретения ими самостоятельности и независи​мости, в том числе от партийно-хозяйственной номенклатуры. В то же время этика государственной службы, центральной идеей которой вы​ступает миссия служения обществу и государству, находится в стадии
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формирования и должна развиваться с сохранением всего позитивного, что уже было накоплено за предыдущий период развития страны.
Исходя из этого, можно сформулировать следующие направления социологических исследований государственной службы, которые стали бы источником необходимой информации для осуществления социоин-женерной деятельности:
• социальный статус государственных служащих как особой соци​альной группы современного общества;
• особенности профессиональной социализации и система корпора​тивной этики госслужбы;
• механизм взаимодействия государственной службы с населением, муниципальными органами власти и с политическим уровнем государ​ственного управления;
• общественное мнение о государственной службе и профессио​нальном чиновничестве;
-• • структурно-функциональный анализ института государственной службы и системы институционализированных ролей (должностей).
Все эти исследования должны вестись на федеральном и на регио​нальном уровнях власти. Компаративные исследования как внутри стра​ны, так и межстрановые дадут богатый эмпирический материал, позво​ляющий отследить общее и особенное в тенденциях трансформации го​сударственной службы.
И в заключение — о практическо-внедренческом аспекте. С одной стороны, государственная служба в своей основе — право​вой институт, его регулирование осуществляется прежде всего норма​тивно, с другой стороны, ее сущностной чертой выступает бюрократи​ческая организация, которая, как известно, предполагает иерархию, же​сткое рациональное разделение труда и узкую специализацию. Поэтому, разрабатывая социальные технологии для государственной службы и желая обеспечить их полномасштабное реальное внедрение, а не оче​редную чиновничью отписку, следует добиваться соблюдения следую​щего ряда условий со стороны «заказчика»:
• наличия политической воли, сознательного и мотивированного решения руководителя органа власти об использовании новой техноло​ги;
* кадрового   обеспечения   (включая  переподготовку  работников)
. процесса внедрения и использования технологии;
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• поддержки процесса внедрения со стороны не только вышестоя​щего руководства, но и коллектива работников самого органа власти.
Немаловажным обстоятельством является то, что предлагаемая со​циальная технология и ее использование должны укладываться в рамки существующего правового поля (оно могло быть при необходимости расширено, а иногда и сужено).
Только при соблюдении вышеназванных условий мы сможем соз​дать действительно научное сопровождение процесса трансформации и дальнейшей институционализации государственной службы как соци​ального института современного российского общества, обеспечить реализацию ее базовой социальной функции — моста между государст​вом и гражданским обществом, населением.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Бюрократия, бюрократизация, государственная должность, государственная служба, государственный служащий, государство, институт социальный, нормы, ценности, про​фессионализм государственной службы, роли социальные, функция (дисфункция), функ​ции государственной службы.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Чем отличается социальный институт от социальной группы и социальной орга​низации?
2. Каковы структура и функции государственной службы как социального институ​та?
3. Каковы особенности функционирования государственной службы в России?
4. Перечислите ключевые проблемы деятельности органов власти с точки зрения населения и с точки зрения самих чиновников.
5. В чем состоят цели и задачи социоинженерной деятельности в сфере государст​венной службы?

Глава 18
ГЛОБАЛИЗАЦИЯ, МЕЖДУНАРОДНЫЕ ОРГАНИЗАЦИИ И ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ
Почему государства все чаще используют международные органи​зации (МО) в качестве важнейшего инструмента сотрудничества? Какую специфическую роль играют международные организации в мировой политике? Какие дополнительные возможности они предоставляют су​веренным государствам на международной арене? Могут ли они уста​навливать правила (нормы), обязательные для других субъектов между​народных отношений? Для того чтобы ответить на эти вопросы, необхо​димо, во-первых, определить природу той среды, в которой функциони​руют международные организации, а во-вторых, выявить важнейшие функциональные характеристики международных организаций, которые при определенных обстоятельствах заставляют государства предпочесть возможности МО другим формам институализации международных от​ношений.
Одной из наиболее важных черт мировой политики после оконча​ния холодной войны является набирающий силу процесс глобализа​ции — интеграция рынков, капиталов, технологий. Соглашаясь с нали​чием самого феномена глобализации, представители разных школ меж​дународных отношений по-разному оценивают ее значение для внут​ренней и внешней политики отдельных государств. Сторонники свобод​ного рынка видят в глобализации нечто новое и прогрессивное, опреде​ляют ее как своего рода новый мировой порядок, обладающий опреде​ленными атрибутами и характеристиками. По образному выражению автора статей по международным проблемам The New York Times Т. Фридмана, «мы ушли от системы, построенной вокруг разделяющих нас стен, и создали систему, развивающуюся наподобие глобальных се​тей» (Dueling Globalization. 1999, 111). Разделяющие мир барьеры, од​ним из символов которого была Берлинская стена, ушли в прошлое. Ин​теграция стала определяющим качеством современных международных отношений. Именно она является источником новых угроз и одновре-
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менно возможностей для человечества. Развитие интеграционных про​цессов определяется новыми технологиями: компьтеризацией, исполь​зованием оптико-волоконных технологий в коммуникации, спутниковой связью, глобальной сетью Интернета и т.д. Глобализация является носи​телем американской доминирующей культуры. С культурной точки зре​ния современная глобализация есть не что иное, как американизация (ibid., 112), т.е. процесс, подобный в свое время романизации Западной Европы и Средиземноморья,  исламизации Средней Азии, Ближнего Востока, Северной Африки и Испании арабами, а также русификации Восточной и Центральной Европы и части Евразии Советским Союзом. Однако, по мнению тех, кто видит в глобализации суть происходящих в современном мире изменений, ее отличием является то, что она охваты​вает все регионы. Главным «оружием»  глобализации является ско​рость— скорость совершения торговых сделок, путешествий, связи, инноваций. Ее главным законом является закон Мора, согласно которо​му мощность микропроцессоров удваивается каждые 18 месяцев, основ​ным документом — «контракт», а главной опасностью — возможность незаметного радикального изменения в связи с действием экономиче​ских и технологических перемен, которые окажут существенное воздей​ствие на человека, его работу, непосредственное окружение или рабочее
место.
На смену концепциям ключевых фигур экономической науки капи​тализма — К. Маркса и Дж. Кейнса, по мнению сторонников свободного рынка, пришли идеи идеологов глобальной экономической системы — Дж.  Шумпетера и А.Гроува. Профессор Гарвардского университета Шумпетер, являвшийся в прошлом министром финансов Австрии, в своей работе «Капитализм, социализм и демократия» (1942) доказывал, что сущностью капитализма является процесс «креативного разруше​ния», т.е. постоянной замены старых и менее эффективных товаров или услуг новыми более эффективными. Гроув воплотил идеи Шумпетера в работающую модель предпринимательства в Силиконовой долине, про​демонстрировав, с какой скоростью происходят инновации, изменяю​щие целые сектора экономики. Наконец, глобализации присуща своя структура власти, которая намного сложнее той, которая существовала в период холодной войны. В ее основе лежат три баланса, которые взаи​модействуют между собой. Первый — традиционный баланс между су​веренными государствами. Второй— баланс между государствами и глобальными рынками. Эти глобальные рынки формируются миллиона​ми инвесторов, направляющими свои капиталы мышкой компьютеров.
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Они концентрируются в главных финансовых центрах мира — Франк​фурте, Лондоне, Нью-Йорке и Гонконге. США могут разрушить эконо​мику Югославии, сбрасывая на нее бомбы, а эти центры могут разру​шить экономику той или иной страны, обвалив их ценные бумаги (Ин​донезия). Третий баланс— самый новый из всех существующих, а именно: баланс между отдельными лицами и государством. Глобализа​ция, уничтожив многие барьеры и превратив мир в совокупность разно​образных сетей, дает больше прямой власти отдельным лицам, нежели когда-либо в истории. Таким образом, в настоящее время имеются не только сверхдержава (США), не только глобальные финансовые рынки, но и по-новому оснащенные граждане, способные действовать непо​средственно на мировой арене (например, лауреат Нобелевской премии мира за 1997 г. Дж. Уильяме, сумевшая мобилизовать общественное мнение с целью запрещения противопехотных мин). Бывший министр финансов США Р. Рубин отметил, что «глобализация не выбор, а реаль​ность... Единственный способ удовлетворять потребности народа воз​можен через включение в глобальный рынок акций и ценных бумаг, че​рез поиск мультинациональных компаний, готовых инвестировать в ва​шу экономику, и через продажу на мировом рынке того, что вы произ​водите у себя дома. И главная правда относительно глобализации состо​ит в том, что никто ни за что не отвечает» (цит. по: Kenneth. 1999, 694).
Противники такой оценки глобализации упрекают Т. Фридмана за чрезмерное упрощение глобализации и указывают на недопустимость сравнения холодной войны и глобализации как систем международных отношений (Рамон). В рамках процесса углубления взаимозависимости происходит не только углубление интеграции, но и нарастание оппози​ции (национальной, религиозной) глобальной унификации. Дезинтегра-ционные процессы также имеют место и приводят к открытию старых ран. Споры о территории, стремление национальных групп сформиро​вать свои собственные государства, этнические чистки — все это также результат глобализации. Кроме того, глобализация привела к еще боль​шему социальному расслоению, росту безработицы, деиндустриализа-ции, сворачиванию социальных программ в странах третьего мира и тех государствах, где осуществляются попытки строительства рыночной экономики, и т.п. Растут бедность, неграмотность, заболеваемость. По мнению Рамона, глобализация не имеет ничего общего с прогрессом. Ее единственным мотивом является получение быстрой прибыли. Адвока​ты глобализации не способны думать о перспективе, о будущем, учиты​вать вопросы гуманитарного и экологического развития, преодоления
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неравенства. В этом мире, живущем по законам рынка, выживает только сильнейший. Жизнь превращается в постоянную борьбу за существова​ние, верх берет экономический и социальный дарвинизм. Люди делятся на тех, кто способен интегрироваться в новые рыночные условия, и тех, кто этого сделать не может. Опасность идеологии глобализма— и в том, что она стремится убедить всех в истинности только ультралибе​рального пути в экономике, а следовательно, и в политике. Подобно большевикам, продолжает Рамон, которые настаивали на необходимо​сти передачи всей власти советам, Фридман требует «передачи всей вла​сти рынку». Таким образом, идея глобализации превращается в новую догму (Dueling Globalization, 1999, 121).
Реалисты также критикуют идеологов глобализации, но делают это с других позиций. К. Уолтц, в частности, отмечает, что многие государ​ства и регионы по-прежнему не затронуты процессами глобализации (большая часть Африки и Латинской Америки, Россия, весь Ближний Восток, за исключением Израиля, значительная часть Азии и даже юг Италии), что глобализация характерна только для одной сферы — фи​нансовой. Взаимозависимость государств становится большей, но с точ​ки зрения торговли и движения капитала, исчисляемых в процентах от ВНП, она вышла всего лишь на уровень 1910 г. Что же касается таких факторов, как движение рабочей силы и военная взаимозависимость государств, то нынешний уровень взаимозависимости государств ниже того, что был в 1910г. (Kenneth, 1999, 694-695). И тем не менее следует признать, что существует ряд новых вызовов, которые несомненно свя​заны с процессом глобализации, требующих внимания со стороны как отдельных государств, так и международных организаций. Последнее ~ особенно актуально, если иметь в виду болезненность воздействия гло​бализации на развивающиеся страны и государства с переходной эконо​микой. Обычно выделяют экономические, финансовые и социально-политические проблемы, а также негативные тенденции в развитии гло​бальной экологии.
Однако, отметив основные тенденции, связанные с глобализацией, выделим также те, что сохранились и оказывают существенное влияние на деятельность как национальных правительств, так и международных организаций. Во-первых, это сохранение низкого в среднем жизненного уровня в развивающихся странах и государствах с переходной экономи​кой. Во-вторых, в большинстве случаев слабость государственного управления, его неэффективность. Чиновники недостаточно квалифици​рованы и не имеют материальных стимулов для профессионального
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роста; средств для социального сектора и программ развития не хватает; налоговая система неэффективна; многие страны страдают от большого долгового бремени.
В связи с названными проблемами, у международных организаций, занятых программами финансового регулирования и развития, имеется достаточно широкое поле деятельности. Тем не менее важно отметить, что, несмотря на наличие новых вызовов, связанных с изменениями по​следнего десятилетия, еще с середины 1960-х годов стали создаваться международные институты, призванные сбалансировать отношения групп с разным уровнем экономического развития. Стремление к созда​нию нового экономического порядка в предшествующий период очень важно учитывать, рассматривая новые (или хорошо забытые старые) проблемы международного развития.
В целом для оценки международных организаций важно учитывать следующие обстоятельства.
1. Государства создают международные организации и пытаются их использовать в тех случаях, когда вложения в них оказываются меньше, нежели совокупность выгод, особенно в тех случаях, когда их невоз​можно в принципе достигнуть на уровне традиционного двустороннего сотрудничества. В узком смысле государства сознательно используют международные организации с целью сокращения трансакционных из​держек, а в широком смысле — чтобы иметь возможность получать и распространять информацию, идеи, нормы, ожидания; осуществлять или поощрять какой-либо специфический вид деятельности; делать леги-тимными или, напротив, делегитимизировать, определенные идеи или поведение; и, наконец, увеличивать собственные возможности (Kenneth; Abbott, Duncan Snidal, 1998, 5, 8).
2. Поскольку международные организации создаются для поддер​жания международной стабильности, они также не в состоянии быстро адаптироваться к изменяющемуся балансу сил (ibid., 11)
3. Классификация международных организаций показывает, что они варьируются в зависимости от того, какие задачи они перед собой ставят и пытаются решить, а также членства в них. Нередко функции одних международных организаций перекрещиваются с функциями дру​гих, подчас порождая конфликт. Количество международных организа​ций так велико, что оценку их деятельности, вероятно, можно вынести, оценивая наиболее крупные и значимые из них.
4. Функциональная значимость международных организаций может быть выведена из задач, которые они перед собой ставят, а также из их
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конкретной деятельности и отношения к этим организациям входящих в
них членов.
5. Оценка роли той или иной международной организации зависит от общего подхода к природе международной системы. Считается, что существующая система международных отношений не имеет какого-либо верховного органа и в этом смысле анархична. Если ее рассматри​вать в качестве результата силового противостояния государств, то сле​дует признать, что любая международная организация обладает весьма ограниченными возможностями в ослаблении нежелательных последст​вий отношений, возникающих между суверенными государствами. Если существующую систему международных отношений оценивать с клас​совых позиций, тогда функцию международных организаций следует искать в воле господствующего класса того государства (или группы государств), который играет в ней главенствующую роль. Если же со​гласиться с тем, что международная система развивается аналогично тому, как эволюционизируют политические системы суверенных госу​дарств, тогда нынешние международные организации можно рассмат​ривать в качестве потенциальных инструментов создания мирового пра​вительства.
Еще раз подчеркнем, что международные отношения создаются, поддерживаются и развиваются в конкретной системе. Международные организации, правительственные и неправительственные, в количест​венном и качественном отношении постоянно растут, охватив к концу XX в. практически все государства. Какие же функции они выполняют? Обычно выделяют следующие три основные функции:
• международные организации как инструменты внешней политики
отдельных государств;
• международные организации как арена (форум) для дискуссий, сотрудничества, выражения несогласия членов организации;
• международные организации как активные независимые субъекты международных отношений.
18.1. Международные организации как инструменты внешней политики государств
Наиболее распространенное представление о роли международных правительственных организаций состоит в том, что они являются инст​рументами внешней политики тех или иных наиболее мощных в воен​ном и экономическом отношениях государств. По мнению бывшего Ис-
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полнительного Секретаря Экономической Комиссии ООН по Европе Мирдала (Myrdal), «в целом международные организации есть не что иное, как инструменты политики отдельных государств, средства ди​пломатии большого числа... суверенных национальных государств. По​явление межгосударственной организации означает лишь то, что госу​дарства заключили соглашение о создании институциональной формы для многосторонней деятельности в определенной сфере. Организация становится важной... только в той степени, в какой многосторонняя ко​ординация (деятельности в этой сфере) является реальной и постоянной целью национальных правительств».
Что же касается неправительственных международных организа​ций, то они также могут восприниматься как инструменты реализации интересов различных профсоюзов, коммерческих организаций, полити​ческих партий, религиозных групп и т.д.
Можно предположить, что лидерство в международных организа​циях будет определять то, чьи интересы в первую очередь они будут обслуживать. Естественно, в таком случае о независимой деятельности международных организаций и речи быть не может.
Первые восемь лет существования ООН, а также первые годы после окончания холодной войны обычно считают временем, когда Организа​ция Объединенных Наций служила инструментом американской внеш​ней политики. В 1945/46—1953 гг. США имели большинство в Генераль​ной Ассамблее, Совете Безопасности (единственная помеха— право вето, принадлежавшее СССР), а также могли полагаться на Генерально​го Секретаря Тригве Ли (бывшего министра иностранных дел Норве​гии), не скрывавшего своих прозападных симпатий с начала войны в Корее. В тот период США использовали ООН для критики политики СССР в Восточной Европе; недопущения закрепления СССР в Северном Иране; появления двух новых государств — Индонезии и Израиля во​преки протестам со стороны соответственно Нидерландов и арабских государств; создания многонациональных сил под руководством США для ведения боевых действий на стороне Южной Кореи против КНДР и КНР; продления мандата Генерального Секретаря Тригве Ли вопреки оппозиции со стороны СССР, который, правда, не воспользовался пра​вом вето; недопущения представителя коммунистического Китая в Со​вет Безопасности и т.д. Вместе с тем США добились далеко не всего, чего хотели с помощью ООН. Советский Союз многократно пользовал​ся правом вето в СБ для защиты своих собственных интересов и интере​сов союзников. В тех же случаях, когда СССР не принимал участия в
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заседаниях Совета Безопасности, США удавалось мобилизовать под​держку внутри ООН для тех или иных внешнеполитических акций (под​держка Южной Кореи в войне с КНДР, например).
Однако со временем ситуация изменилась. Появление новых неза​висимых государств в результате деколонизации, движения неприсоеди​нения, укрепление военной мощи СССР прежде всего за счет создания ядерного оружия, поддержка стран Третьего мира и, как результат это​го, повышение его авторитета привели к тому, что в середине 50-х — начале 60-х годов. США потеряли большинство в Генассамблее ООН. Второй по счету Генеральный Секретарь ООН швед Даг Хаммаршельд, избранный на эту должность в 1953 г., был более самостоятельным по​литиком и кроме того учитывал опыт своего предшественника, расстав​шегося со своим постом по настоянию СССР и его союзников, устроив​ших ему бойкот, несмотря на продление срока его полномочий Генас-самблеей ООН. Вскоре, по свидетельству современников, он стал образ​цом чиновника международной организации. Пунктуальный, политиче​ски корректный, прагматичный, Хаммаршельд старался восстановить ООН как единую международную организацию, имеющую большой потенциал. Таким образом, на очень важном посту Генерального Секре​таря оказался вполне самостоятельный политик.
Совет Безопасности, в свою очередь, также перестал быть лишь ареной советско-американского глобального противостояния. В ноябре 1956 г. Великобритания и Франция впервые воспользовались правом вето, голосуя против резолюций, касающихся Суэцкого канала.
Следовательно, существенные изменения, происшедшие в ООН, не позволяли какой-либо державе превратить ООН в инструмент своей
внешней политики.
Следует отметить, что не только великие державы «имели виды» на ООН. Страны Третьего Мира пытались использовать Организацию Объединенных Наций для постановки вопросов о необходимости созда​ния «нового экономического порядка», а также для дополнения еще не​достаточно развитой традиционной дипломатии контактами на много​сторонней основе.
Окончание холодной войны привело к временной консолидации постоянных членов Совета Безопасности, что позволило отдельным аналитикам вновь выдвинуть тезис о превращении ООН по крайней ме​ре до середины 90-х годов в инструмент внешней политики США. В тот период СССР/Россия практически не пользовались правом вето и позво​ляли Соединенным Штатам мобилизовать поддержку в ООН для осуще-
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ствления своей политики на Ближнем Востоке, Балканах и в Африке. В одном ряду с этим утверждением стоит тезис о том, что международные финансовые институты (прежде всего МВФ и МБРР) также были основ​ными средствами реализации американской экономической политики в отношении бывших республик СССР, включая Россию. Ключевая роль США в этих организациях, а также достаточно выверенная линия пове​дения МВФ и МБРР в течение сравнительно продолжительного проме​жутка времени дают основания согласиться с этим утверждением. Одна​ко международные финансовые институты одновременно обладали и определенной независимостью, что позволяло государствам с переход​ной экономикой прибегать к их помощи, осуществляя жесткий план ре​формирования экономики, который, будь он представлен каким-либо государством (США., например), воспринимался бы как вмешательство во внутренние дела.
18-2. Международные организации как арена дипломатической деятельности
Одной из важнейших функций международных организаций явля​ется то, что они предоставляют возможность их членам встречаться, излагать свою точку зрения, вести дискуссии, договариваться или же выражать несогласие. Сами по себе форумы нейтральны. Они могут быть использованы как трибуна (например, ежегодная сессия Генас-самблеи ООН) для популяризации позиции, а также для увеличения чис​ла сторонников, расширения дипломатической поддержки той или иной инициативы. Не случайно, что в период холодной войны ООН называли «ареной сражений» Востока и Запада. По подсчетам одного специали​ста, в 1970-е годы почти 80% публикаций представляли ООН именно в качестве арены дипломатической деятельности.
Действительно, представители различных стран через ООН и ее специализированные учреждения пытались донести до сведения миро​вого сообщества свои представления о насущных мировых проблемах. Страны Третьего Мира выступали за создание «нового экономического порядка», поскольку «старый», созданный в Бреттон-Вудсе (МВФ, МБРР, ГАТТ), не отражал их интересов и более того к началу 1970-х годов обнаружил свою слабость. Появление новых экономических цен​тров в Западной Европе и Азии было вызовом многолетнему доминиро​ванию США в экономической сфере. Ослабление доллара в результате отрицательного торгового баланса, инфляция привели к тому, что в
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1971-1973 гг. основанная на долларе валютная система Бреттон-Вудса рухнула. Доллар США перестал быть «золотым» и был девальвирован. В 1973-1974 гг, после арабо-израильской войны ОПЕК приняла решение о введении эмбарго на экспорт нефти, что привело к почти 4-кратному повышению цен на нефть, которое нанесло еще один мощный удар по экономике западных государств, по-прежнему сохранявших контроль над международными финансовыми и торговыми институтами. Вместе с тем развитые страны Запада впервые убедились в серьезности претензий представителей Третьего Мира и наличии у них эффективного инстру​мента отстаивания собственных интересов.
К этому времени страны Третьего Мира уже инициировали созда​ние форума для изложения своих взглядов по экономическим вопросам (Конференция ООН по вопросам Торговли и Развития, 1964). В резуль​тате встреч и консультаций в рамках этой организации по предложению Р. Пребиша была сформирована Группа 77 (1964), выражавшая интере​сы развивающихся государств Африки, Азии и Латинской Америки. Таким образом, к концу 1960-х годов страны Третьего Мира имели большие возможности для пропаганды своих идей, однако в институтах Бреттон-Вудса, в Экономическом и Социальном Совете, а также на Конференции ООН по Вопросам Торговли и Развития они не обладали достаточными возможностями для принятия нужных им решений.
Весной 1974 г. на Шестой Специальной сессии Генеральной Ас​самблеи ООН по вопросам сырьевых ресурсов и развития Группа 77 приняла Декларацию и Программу Действий по учреждению Нового Экономического Порядка. Основные положения этого документа своди​лись к следующему:
• постоянный суверенитет государств в отношении их естественных
ресурсов;
• право развивающихся стран создавать ассоциации экспортеров
сырья;
•введение индексации цен на сырье в зависимости от цен на им​порт из развитых стран;
•установление международного контроля за деятельностью муль-
тинациональных корпораций.
Шестая Специальная Сессия Генассамблеи не привела к сущест​венным результатам. Однако принятая позднее на очередной сессии Ге​неральной Ассамблеи Хартия об Экономических Правах и Обязанностях Государств встретила оппозицию со стороны развитых стран, 16 из ко​торых проголосовали против или воздержались (при 120 поддержавших
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Хартию). Президент США Форд назвал это решение «тиранией боль​шинства». Тем не менее отдельные положения Хартии можно было сме​ло занести в актив развивающихся стран. Например, в документе содер​жались важные положения по вопросам принятия решений, а также о распределении прибыли, образующейся в результате экономического сотрудничества. В частности, в резолюции 3281 ГА ООН говорилось, что «все государства в юридическом отношении равны и... имеют пол​ное право на равных участвовать в процессе принятия решений на меж​дународном уровне... а также в распределении прибыли...» (Weiss, Forsythe, Coate, 215).
В 1975 г. по предложению Франции были проведены встречи пред​ставителей ряда развитых и развивающихся государств для обсуждения вопросов отношений Севера и Юга. Первая Конвенция, подписанная в Ломе (1975) между государствами ЕЭС и 46 странами Африки, Кариб​ского моря и Тихого океана (АКТС), создавала более благоприятные условия для торговли развивающихся стран. Во-первых, почти все их экспортные товары, направлявшиеся в страны ЕЭС, не облагались по​шлиной. Во-вторых, была создана финансовая схема, предусматривав​шая компенсационные выплаты в отношении 12 видов сырья, экспорти​руемых из АКТС. В-третьих, страны ЕЭС согласились увеличить размер помощи для развития экономики соответствующих государств. Кроме того, в течение 1975 г. более широкий круг участников был представлен на встречах под эгидой Организации Промышленного Развития ООН в Лиме (Перу), на встрече министров стран Британского Содружества в Кингстоне, на сессиях Организации Экономического Сотрудничества и Развития, а также Экономического и Социального Совета. Эта подгото​вительная работа завершилась летом 1975 г. принятием документа на Седьмой Специальной Сессии ГА ООН, который закладывал основы сотрудничества в экономической сфере между развитыми и развиваю​щимися странами. США согласились с предложением о создании систе​мы компенсационных выплат экспортерам сырья с целью стабилизации их экономики в случае роста цен на импортируемые ими товары; выра​зили готовность оказывать финансовую помощь развивающимся стра​нам через Всемирный Банк, а также Программу Развития под эгидой ООН; упростить передачу технологий странам Третьего Мира. Несмот​ря на решения, принятые на Седьмой Специальной Сессии ГА, к концу 1970-х годов программа трансформации экономических отношений Се​вера и Юга во многих сферах была свернута. Администрация Рейгана в начале 1980-х годов дала ясно понять, что США не будут поддерживать
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эти программы. 1980-е годы часто называют «потерянным» для Юга десятилетием. Эта тенденция продолжала сохраняться во многом и в последующее время, поскольку развитые страны Запада отдают пред​почтение разрешению проблем в Восточной Европе и на территории
бывшего СССР,
Международные организации как арена дипломатической деятель​ности нашли свое отражение и в работе их институтов. В случае перего​воров об установлении «нового экономического порядка» проявилась тенденция к вовлечению в открытую дискуссию максимального числа участников. Специальная Сессия ГА ООН идеально подходила для это​го. Если к этому добавить, что наряду со специализированными учреж​дениями ООН (Всемирный Банк, а также один из департаментов Конфе​ренции ООН по Вопросам Торговли и Развития), в дискуссии приняли участие Организация по Экономическому Сотрудничеству и Развитию, Экономический и Социальный Совет, то станет очевидным поистине масштабный характер этой работы, дающий возможность выявить весь спектр мнений по чрезвычайно актуальной проблеме.
Другие международные организации также выполняют функцию арены для обсуждения вопросов, относящихся к их компетенции. На своих сессиях Международный Олимпийский Комитет принимает ре​шение о месте проведения Олимпийских Игр, расширяет их программу, утверждает списки препаратов, запрещенных для употребления спорт​сменами и т.д. По подавляющему большинству вопросов в МОК ведутся жаркие дебаты, в ходе которых стороны отстаивают свою позицию, за​щищая кандидатуру того или иного города на право быть столицей Игр. Делегаты Международного Комитета Красного Креста обсуждают про​блемы оказания помощи в зоне вооруженных конфликтов, делятся опы​том, высказывают предложения, направленные на популяризацию зна​ний о гуманитарном праве. Организация по Безопасности и Сотрудниче​ству в Европе, объединяющая все европейские государства, а также США и Канаду, является уникальным форумом для обсуждения вопро​сов европейской безопасности.
Наконец, ежегодные сессии Генассамблеи ООН предоставляют возможность главам государств и правительств членов организации вы​ступить с обращением к своим коллегам, поделиться размышлениями о насущных проблемах их стран, внести предложения на рассмотрение всех членов мирового сообщества.

18.3. Международные организации как самостоятельные субъекты международных отношений
Эта третья функция международных организаций предполагает, что международные организации (по крайней мере, некоторые из них) могут выступать на международной арене в качестве более или менее незави​симых от влияния внешних сил субъектов. Если под «самостоятельно​стью» организации понимать способность вырабатывать решения, не полностью совпадающие с интересами ведущих ее членов, или же зна​чительно усиливать позицию одного или нескольких государств, а также наличие стабильной и четкой структуры принятия решений (Дойч), то обнаружится, что в мире существует достаточно большое количество таких организаций. Несомненно, ОПЕК в 1973-1974 гг. была мощным самостоятельным субъектом международных отношений несмотря на то, что отдельные ее члены находились в экономической зависимости от развитых стран.
Способность международных организаций влиять на ход событий на международной арене вытекает из того, что появляются группы лю​дей, идентифицирующих себя и свои интересы не с отдельными госу​дарствами, а корпорациями, регионами, религиозными, культурно-на​циональными направлениями и т.д. Различные основания идентичности объясняют природу разных объединений, в том числе и международных. Внешним подтверждением того, что та или иная организация вос​принимается в качестве самостоятельной, является вербальное ее отде​ление от государств-членов. Заявления о том, что «ООН должна что-то сделать в Косово» или «МВФ виноват в экономическом кризисе в Рос​сии», подчеркивают не позиции и «вину», например США, за те или иные решения, а организаций в целом.
Естественно, что все международные организации зависят от вхо​дящих в них субъектов. Однако многие организации обладают структу​рой, которая позволяет им добиться много большего, нежели в случаях, когда государства взаимодействуют в более узком составе или же встре​чаются от случая к случаю. Анализ деятельности неправительственных международных организаций показывает, что степень их корпоративной идентичности еще более высока. Например, МККК стал активным субъ​ектом практически всех вооруженных конфликтов, и практически никто не соотносит эту организацию с каким-либо одним государством. В не​сколько меньшей степени это относится к движениям Гринпис, Между​народная Амнистия (Amnesty International). Ряд неправительственных
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международных организаций (Конфедерация Свободных Профсоюзов, Международная Организация Стандартизации, Международная Торго​вая Палата, Всемирная Федерация Ассоциаций в Поддержку ООН и др.) работают в контакте с крупными межгосударственными организациями (Экономическим и Социальным Советом, МОТ, ЮНЕСКО, Организа​цией по вопросам Продовольствия и Сельского Хозяйства в своих спе​цифических сферах). Каждая из этих организаций обладает стабильной и четкой структурой, заставляющей государства корректировать свое поведение на международной арене.
Степень независимости той или иной международной организации от внешнего воздействия различна. МККК, например, вполне независим в своей деятельности, поскольку имеет четко сформулированные задачи и в течение долгого времени реализует программу, соответствующую интересам подавляющего большинства государств. Кроме того, принци​пы его деятельности (нейтральность, гуманность и др.) и эффективность помощи жертвам вооруженных конфликтов предполагают невмешатель​ство в работу МККК со стороны государств.
Международные судебные органы (Международный Суд и Евро​пейский Суд, например) независимы в своей деятельности, принимают самостоятельные решения. Однако преувеличивать их независимость также нельзя. Помимо принятия того или иного судебного решения, не​обходимо еще обеспечить его реализацию, что, безусловно, невозможно сделать без доброй воли суверенных государств.
Еще одним важным фундаментом самостоятельности международ​ной организации является социальный феномен, связанный с появлени​ем и развитием бюрократии, modus operand! любой организации, кото​рая со временем становится политически активной. Само существование международной организации означает, что представляющие ее чиновни​ки могут принимать решения, которые расходятся с интересами отдель​ных членов, и влиять на действия других.
Международная бюрократия, работающая в международных инсти​тутах, обладает разной компетенцией в соответствии с уставами тех или иных международных организаций. В ряде случаев решения бюрокра​тии непосредственно затрагивают граждан государств-членов организа​ции (например, ЕС). Деятельность Совета Безопасности ООН в сфере миротворчества, принуждения к миру, а также гуманитарных «интер​венций» также является выражением растущей активности одного из важнейших институтов Объединенных Наций. Однако, как правило, ре​шения международной бюрократии не носят обязательного характера.
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Тем не менее ее относительная самостоятельность и способность при​нимать важные решения предопределяют необходимость обращения к изучению мотивации, взглядов и настроений чиновников международ​ных организаций. С этой точки зрения принятие того или иного решения должно рассматриваться как выбор среди различных альтернатив, коль скоро мы предполагаем, что рациональный компонент преобладает над иррациональным в сфере человеческих отношений. В связи с этим важ​ным представляется обращение к исследованию вопросов, связанных с администрированием (управлением) международными организациями, характеристикой основных принципов службы в международных орга​низациях в целом и особенностей работы в отдельных организациях.
Обычно называют четыре основных принципа международной гра​жданской службы:
1) лояльность (чиновники МО должны «забыть» на время о своей национальной принадлежности и руководствоваться интересами органи​зации);
2) аполитичность (чиновники МО являются администраторами, управленцами, а не политиками);
3) независимость от политического давления со стороны нацио​нальных правительств и групп государств;
4) профессионализм (прием на службу в основном по принципу профессиональных качеств: в ряде организаций существует квотирован-ное представительство).
Бюрократия международных институтов представляет собой доста​точно значительную силу, которой «есть, что терять». Например, зар​плата еврократов в 2-3 раза превосходит оплату труда чиновников такой же квалификации на национальном уровне в странах ЕС и нередко пре​вышает 100 тыс. долларов в год.
Одним из примеров относительно самостоятельной деятельности на международной арене являются миротворческие операции ООН. Устав этой организации и дополнения к нему не содержат прямых упоминаний о миротворческой функции ООН. В частности, в Главе 6 (ст. 33-38), посвященной Мирному разрешению споров, и в Главе 7 (ст. 39-51), рас​крывающей позицию ООН в отношении действий, представляющих уг​розу миру, нарушение мира, а также акты агрессии, речь идет о необхо​димости разрешать споры путем переговоров, используя самые различ​ные механизмы (посредничество, примирение, арбитраж и др.). При этом Совет Безопасности может призвать стороны использовать эти ме​ханизмы, а также принять ту или иную спорную ситуацию к своему рас-
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смотрению на предмет выяснения того, не представляет ли она угрозу миру и безопасности (ст. 34). Совет Безопасности может выносить ре​комендации по разрешению споров (ст. 36), а государства, в свою оче​редь, могут обращаться в Совет Безопасности или Генассамблею ООН в поисках мирного разрешения конфликта (ст. 35, 37, 38),
В Главе 7 подчеркивается право Совета Безопасности изучать во​просы, связанные с наличием угрозы миру, нарушением мира или актом агрессии, делать рекомендации или же принимать решения о том, какие меры необходимо предпринять в соответствии со ст. 41-^2, чтобы со​хранить или восстановить мир и безопасность.
Ст. 41 и 42 содержат перечень мер, к которым Совет Безопасности может призвать государства ООН для реализации принятых им реше​ний. Если санкции невоенного характера не возымеют действия, то пре​дусмотрены возможности использования военно-воздушных, военно-морских и сухопутных сил для сохранения или восстановления мира и безопасности. Ст.47 предполагала создание специального военного ор​гана, состоящего из начальников штабов постоянных членов СБ, глав​ной задачей которого было принятие коллективных решений относи​тельно наиболее адекватных мер военного характера для поддержания мира и безопасности. С началом холодной войны этот институт ООН
практически не работал.
Однако миротворческие операции под эгидой ООН появились еще в период холодной войны. В конце 1940-х годов Совет Безопасности и Генассамблея ООН учредили специальные группы для наблюдения за развитием ситуации в Греции, Палестине, Кашмире и Индонезии. Пер​вая крупная военная операция была предпринята ООН в ноябре 1956 г., когда специальные подразделения ООН выступили в качестве буфера между Египтом и Израилем и тем самым позволили вывести британские и французские войска, которые поддерживали Израиль в ходе кризиса вокруг Суэцкого канала. Впоследствии похожие операции предприни​мались в Конго, на Кипре, на Синайском полуострове и Голанских вы​сотах, в Ливане, в ходе ирано-иракской войны, в Анголе, Намибии, Цен​тральной Америке, в ходе ирако-кувейтского конфликта, в бывшей
Югославии, Грузии и др.
Эти операции вряд ли можно отнести к тем мерам, которые пере​числены в Главе 7 Устава ООН. Миротворчество не есть принуждение к миру. В случае проведения миротворческих операций вооруженные си​лы используются с согласия правительств государств, на территории которых предполагается их проведение. Они не направлены на вмеша-
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тельство во внутренние дела этих государств. В большинстве случаев контингент миротворческих сил состоял из представителей малых или неприсоединившихся государств. Лишь в последние годы вооруженные силы США и России вынуждены взять на себя основное бремя в осуще​ствлении миротворческих операций. Кроме того, миротворческие силы создаются по мере надобности. Их главная задача состоит в предотвра​щении эскалации уже существующего конфликта. Поэтому миротворче​ские операции не подпадают под перечень мер по мирному урегулиро​ванию конфликта в соответствии с Главой 6 Устава ООН, хотя и спо​собствуют достижению поставленных в ней целей. Практика показыва​ет, что в тех случаях, когда в ходе миротворческих операций предпри​нимались попытки поддержать какое-либо политическое решение, они терпели неудачу (Конго, 1960-1964 гг., Кэмпдэвидские соглашения о мирном урегулировании между Египтом и Израилем, операция в Сома​ли и др.).
Концепция миротворчества была составной частью системы «пре​вентивной дипломатии», сторонником которой был Д. Хаммершельд. Он считал, что одной из задач Секретариата ООН является стабилизация зон конфликтов особенно там, откуда уходили бывшие колониальные державы.
Появление феномена миротворчества как инициативы ООН связано с тем, что в период холодной войны процесс деколонизации оказался как бы в тени конфронтации между Востоком и Западом. Это развязало руки Секретариату ООН и позволило ему играть активную роль. С появ​лением по решению Генассамблеи ООН специальных воинских подраз​делений под эгидой Объединенных Наций (United Nations Emirgency Force— UNEF) в 1956-1957 гг. возможности Генерального Секретаря существенно расширились. Именно он принимал решение о структуре этих подразделений, руководил работой двух консультативных комите​тов по политическим и военным вопросам, состоявших из работников Секретариата ООН, а также представителей стран, предоставивших в распоряжение ООН воинские контингенты. Хаммершельд принимал окончательные решения относительно осуществлений этих операций. Генеральный Секретарь в соответствии со ст.99 Устава, дающей ему право вынесения на рассмотрения Совета Безопасности важных по его мнению вопросов для поддержания мира и безопасности, поставил в повестку дня необходимость проведения миротворческой операции в Конго (1960). Впоследствии ее реализация встретила оппозицию со сто​роны СССР. В дальнейшем функции Генерального Секретаря в вопро-
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сах проведения миротворческих операций стали, скорее, менедерскими (У Тан, Вальдхайм, де Куэльяр, Бутрос Гали, Анан).
С окончанием холодной войны условия для работы Генерального Секретаря существенно улучшились. Постоянные члены Совета Безо​пасности в течение нескольких лет не пользовались правом вето. 31 мая 1992 г. в заседании СБ впервые принимали участие главы государств и правительств. Шестой по счету Генеральный Секретарь ООН Б. Бутрос-Гали (Boutros Boutros-Ghali, Египет), избранный на этот пост в конце 1991 г., в июне 1992 г. вынес на обсуждение программу действий, на​правленную на укрепление мира и безопасности, включавшую в себя активизацию миротворческих усилий ООН. Однако неудачи миротвор​ческих операций в Сомали (1993), Руанде (1994) и Боснии (1994) заста​вили Б. Бутроса-Гали скорректировать свою позицию относительно ми​ротворчества, В 1995 г. он внес предложение в будущем ограничиться проведением менее масштабных операций, нежели в Сомали. Его пре​емник, Кофи Аннан, в своей деятельности вынужден учитывать опыт своего предшественника, финансовые трудности, с которыми столкну​лась Организация, и другие обстоятельства, не прибегая в течение дол​гого времени к активным действиям даже тогда, когда того требовали обстоятельства (этнические чистки в Косово со стороны югославской армии осенью 1998 г.).
Третьим обстоятельством, помогающим уяснить степень самостоя​тельности институтов ООН, особенно при проведении миротворческих операций, является изучение вопроса о том, какое влияние они оказали на урегулирование того или иного конфликта, мог ли какой-либо другой субъект международных отношений выполнять эту функцию и если да, то в какой степени. Вероятно, нейтральные государства, объединенные вооруженные силы ряда государств (например, Контактной группы), а также отдельные региональные организации могли бы отчасти заменить ООН при проведении миротворческих операций. Однако следует учи​тывать, что допустимость участия названных выше субъектов также рассматривалась бы в каждом конкретном случае. Их использование в миротворческих операциях, несомненно, привело бы к снижению роли ООН и его Секретариата. Вместе с тем неучастие ООН в миротворчест​ве в период холодной войны могло привести к трояким последствиям: 1) либо к расширению и углублению противостояния великих держав в Третьем Мире; 2) либо к продолжению локальных конфликтов; 3) либо к привлечению третьих стран к урегулированию в каждом конкретном случае с высокой вероятностью менее эффективных действий, нежели
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при участии ООН. Существенная ограниченность в ресурсах (матери​альных и людских), узкая международная основа для реального урегу​лирования конфликта в регионе, представляющего интерес для великих держав, а также отсутствие желания подвергать риску жизни своих сол​дат— все это минимизирует вероятность активного участия третьих стран в миротворчестве. Кроме того, нельзя не учитывать и факта из​вестной инерции любой системы, в том числе международной. За пле​чами ООН большой опыт в проведении миротворческих операций и со​ответствующая репутация, В этом смысле миротворческие операции ООН и та роль, которую играет при их осуществлении Секретариат, по​казывают возможности организации в целом и ее институтов оказывать серьезное влияние на развитие ситуации на международной арене.
Названные выше три основные функции международных организа​ций не исключают друг друга. ООН, например, можно рассматривать в качестве инструмента внешней политики различных государств, форума для обсуждения актуальных вопросов международных отношений, а также активного участника мировой политики. Важность каждой из на​званных функций, как было показано выше, менялась. Другие междуна​родные организации могут выполнять две или три из названных функ​ций. Европейские Сообщества, например, использовались Францией для регулирования процесса экономического и политического развития ФРГ, получения поддержки для развития своего сельского хозяйства, а та, в свою очередь, использовала ЕЭС для получения доступа к рынкам членов Сообществ и — в более широком контексте — для возвращения в мировое сообщество после поражения во второй мировой войне. Не​сомненно, что ЕЭС были форумом для обсуждения насущных вопросов интеграции, отношений с внешним миром и т.д. В настоящее время в соответствии с Маастрихтскими соглашениями Европейский Союз явля​ется активным участником международных отношений, вырабатывая единую политику в сфере безопасности и сношений с внешним миром.
В противоположность этому, Содружество Независимых Госу​дарств вряд ли можно считать активным субъектом международных отношений. До сих пор доминирующей функцией этого института явля​ется предоставление возможности для встреч, дискуссий и обсуждения вопросов, представляющих интерес для его членов, а на раннем этапе его существования такой функцией был мирный процесс «развода» бывших республик СССР. Попытки некоторых политиков России ис​пользовать Содружество для сохранения своего военно-политического доминирования на территории бывшего СССР не увенчались успехом.
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Помимо названных выше трех основных функций, международные организации проявляют себя еще в нескольких сферах, показывающих, как работает международная система в целом.
Международные организации внесли существенный вклад в нор-мотворческую деятельность международной политической системы. В Уставе Организации Объединенных Наций содержатся положения, представляющие собой основу современной международной системы. В Преамбуле этого  документа говорится о  необходимости  соблюдать «фундаментальные права человека»; уважать равенство людей незави​симо от их пола, расы, национальной принадлежности; способствовать социальному прогрессу и созданию условий для лучших условий про​живания людей и т.д. В Главе 1 Устава названы цели и принципы, кото​рым должны следовать миролюбивые государства в отношениях друг с другом: уважение норм международного права, мирное разрешение конфликтов, развитие международного сотрудничества. Более широкий перечень основных принципов международного права содержится в Ре​золюции Генеральной Ассамблеи ООН 1970 г. Важными документами, устанавливающими своего рода стандарт в сфере прав человека, явля​ются принятая Генеральной Ассамблеей ООН Всеобщая Декларация прав человека (1948), Женевские Конвенции (1949), а также Пакты 1966г. о гражданских и политических правах, и об экономических, со​циальных и культурных правах. Защита прав человека стала одной из важнейших функций ООН. В Ежегоднике ООН за 1991 г. данной про​блеме было уделено больше внимания, нежели какой-либо другой. ООН пытается решать эту проблему главным образом путем заключения со​ответствующих договоров об установлении стандартов в этой сфере.
В экономической сфере ООН и ее специализированные учреждения также играют ключевую роль. Созданные в 1944 г. в Бреттон-Вудсе ин​ституты по-прежнему являются основой существующего экономическо​го порядка, хотя со стороны бывших колониальных государств давно звучат призывы к его пересмотру. Как уже отмечалось выше, деятель​ность Группы 77, Конференции ООН по Вопросам Торговли и Развития, Шестая и Седьмая сессии Генеральной Ассамблеи ООН внесли сущест​венные коррективы в систему Бреттон-Вудса.
Существенной новацией в экономическом развитии стало внимание к экологическим проблемам, связанным с промышленным производст​вом (Венская Конвенция 1985 г. и Монреальский Протокол 1987 г. от​носительно мер по предотвращению дальнейшего разрушения озоново-

го слоя; Международная Конвенция о предотвращении загрязнения мо​ря нефтью 1959 г. и Международная Конвенция 1990 г. и др.).
Международные организации также выполняют важную функцию по вовлечению отдельных государств в международную политическую и экономическую системы. Например, вхождение новых независимых государств в мировое сообщество после распада СССР происходило не только путем признания их другими суверенными государствами, но и посредством вхождения в различные международные организации (ООН, ОБСЕ, международные экономические институты, различные региональные институты и т.д.). Членство Организации Освобождения Палестины в ООН и других международных организациях дало ей воз​можность эффективнее отстаивать свои права.
Одной из форм вхождения в «западное сообщество» стало членство в Северо-Атлантическом Альянсе, а также Европейском Союзе, куда вскоре после исчезновения советского блока устремилось большинство восточноевропейских государств.
Активное участие в обсуждении вопросов европейской безопасно​сти предоставляется членам Организации по Безопасности и Сотрудни​честву в Европе.
Активизации сотрудничества стран и народов северных государств, их стремление к укреплению безопасности, стабильности и в перспекти​ве их идентичности служит созданный в 1993 г. Евро-Арктический Ба​ренц-регион, включающий в свой состав отдельные территории Норве​гии, Швеции, Финляндии и России.
Миролюбивые суверенные государства, признающие Устав ООН и обязующиеся его выполнять, могут смело обращаться в ООН с просьбой о вступлении в эту Организацию. Совершенно иначе обстоит дело с принятием новых членов в НАТО и ЕС. Существуют очень строгие кри​терии отбора новых членов, для того чтобы эти организации не утратили свои качественные характеристики. Например, условия Экономического и Валютного Союза стран ЕС в соответствии с так называемым Стаби​лизационным Пактом предполагают жесткие санкции в отношении тех государств, которые не смогут поддерживать дефицит бюджета на уров​не не более 3% ВНП.
Очевидно, что организации с четко определенным географическим критерием имеют естественные пределы своего расширения.
Как уже отмечалось, международные организации участвуют в со​циализации государств и народов на международной арене. Смысл со​циализации состоит в развитии у государств лояльности в отношении
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международной системы, приобщении их к основным ее ценностям и нормам. Социализация происходит как на глобальном уровне (членство в ООН), так и на локальном (организации с ограниченным членством). Эта социализация проходит непосредственно и путем государственного
взаимодействия.
Среди межгосударственных организаций наиболее развитыми ин​струментами социализации обладает Европейский Союз, который через все свои институты стремится пропагандировать идею европейской ин​теграции и подчеркивает прежде всего европейскую, а не национальную
идентичность.
Процесс социализации происходит на межгосударственном уровне. Со временем представители государств, встречаясь друг с другом и об​суждая те или иные проблемы, все лучше и лучше узнают друг друга и начинают в большей степени учитывать интересы других государств, осознавать и применять «правила игры», принятые в международном сообществе в целом и в той или иной организации. Еще в период холод​ной войны Советский Союз и страны Центральной и Восточной Европы вынуждены были считаться (по крайней мере внешне) со стандартами в области прав человека, изложенными в Заключительном Акте Совеща​ния по безопасности и сотрудничеству в Европе. Весьма болезненное приспособление авторитарных режимов в странах социалистического содружества к подписанным в Хельсинки документам по правам чело​века также следует рассматривать как важный этап в процессе их дви​жения в направлении демократических преобразований в конце 1980-х -начале 1990-х годов. Однако процесс социализации может проходить весьма болезненно и иногда приводить к эксцессам. Например, наруше​ние руководством Беларуси Венской конвенции 1961 г. о дипломатиче​ских сношениях спровоцировало летом 1998 г. демарш дипломатическо​го корпуса западных государств, покинувших республику.
Аналогичное воздействие на поведение России в ходе чеченской кампании 1999-2000 гг. оказывали парламентарии Совета Европы.
Вместе с тем стремление Латвии к вступлению в ЕС, имеющего вы​сокие стандарты в сфере соблюдения прав человека, вынуждает ее пере​сматривать свою политику в отношении русскоязычного населения, ко​торое в течение долгого времени подвергалось дискриминации. Госу​дарства, стремящиеся к тому, чтобы их пригласили в Северо-Атлантический Союз, наряду со многими другими критериями, должны урегулировать территориальные споры (если они, конечно, есть). На​пример, Румыния, желавшая оказаться в числе первых стран Централь-552

ной и Восточной Европы среди кандидатов в НАТО, заключила соот​ветствующие соглашения о границе с Венгрией и Украиной, в отноше​нии которых имела территориальные претензии. Схожими мотивами в решении вопросов о границе на завершающей стадии переговоров со своими соседями руководствовались Латвия и Эстония.
Международные организации способствуют минимизации кон​фликтов между их членами. Первоначально направленный против СССР и его союзников, НАТО впоследствии внес большой вклад в пре​дотвращение конфликта между членами альянса — Грецией и Турцией, а также способствовал постепенному вхождению в сообщество демо​кратических государств Испании после падения режима Франко.
Таким образом, процесс социализации предшествует формальному членству государства в организации и продолжается постоянно, по​скольку любая международная организация представляет собой разви​вающийся социальный организм, не говоря уже о международной сис​теме в целом.
Важной функцией некоторых МО является их способность высту​пать в качестве арбитров в случае споров между их членами. Напри​мер, процесс рассмотрения споров в рамках ГАТТ-ВТО во многом схож с арбитражем. НАФТА также предполагает несколько процедур арбит​ража. Международный центр разрешения инвестиционных споров (ICSID) также обеспечивает возможности нейтрального рассмотрения споров между частными инвесторами и правительствами государств, в которые делались вложения средств.
В заключение отметим, что международные организации выполня​ют также функции по распространению информации — аналитической, статистической, ознакомительной и др. — не только среди членов орга​низации, но и среди более широкой аудитории. Распространение ин​формации осуществляется самыми разными способами— посредством выпуска бюллетеней, справочников, ежегодников, обзоров, монографий, доступных, как правило, через отделы прессы и информации (ООН, ЕС, НАТО, ОБСЕ и др.), а также через глобальные компьютерные сети. Важно отметить, что МО выступают в качестве нейтральных и более объективных источников информации, нежели национальные государ​ства или отдельные их ведомства.
Итак, международные правительственные и неправительственные организации играют важную роль в системе международных отноше​ний, существенно дополняя возможности традиционной двусторонней дипломатии, создавая предпосылки для быстрого вхождения новых не-
553
зависимых государств в мировое сообщество, повышая эффективность международного сотрудничества и существенно экономя ресурсы его
членов.
Появление и развитие международных организаций связано как раз с тем, что определенные задачи не могли быть решены отдельными го​сударствами или традиционными методами. Выступая в качестве инст​рументов, арены и активных субъектов в международных отношениях, они создают возможности для решения старых и новых проблем, стоя​щих перед человечеством.
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ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ
Глобализация, баланс сил, международные правительственные организации, меж​дународные неправительственные организации, функции международных организаций, международная бюрократия, концепция миротворчества, международная политическая система.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. В чем состоит сущность процесса глобализации? Назовите основные концепции
глобализации,
2. Какова роль международных организаций в процессе глобализации?
3. Каковы основные принципы международной службы?
4. Каковы функции международных организаций?

ЗАКЛЮЧЕНИЕ
К каким выводам можно прийти, прочитав данную работу? По крайней мере, что хотели показать авторы, представившие ряд глав, объединенных общей тематикой государственного управления и поли​тики?
Во-первых, государственное управление отнюдь не замыкается рамками предписанных ему законов. При том, что законность выступает принципом деятельности государственных служащих и в целом органов государственного управления, есть множество аспектов организации и деятельности государства, которые правовая наука не может раскрыть. Здесь нужен иной, часто более широкий, взгляд на эту сферу государст​ва. В этом отношении политическая наука обладает несомненными пре​имуществами в историческом и в методологическом смыслах.
Во-вторых, изучение того, как государство действует и как форми​руется государственная политика, предполагает, что государство откры​то перед обществом и перед наукой. Обсуждая как-то проблему взаимо​действия общества и государства, мы пришли к выводу, что без научно​го изучения государственной деятельности нельзя говорить о контроле над государством и о создании действительно эффективного во всех смыслах этого слова механизма управления общественными делами. Наука государственного управления и политики есть необходимый эле​мент того, что зовется демократическим обществом.
В-третьих, государственное управление и политика как наука явля​ется тематически богатой познавательной отраслью. В ней бушуют не меньшие по накалу теоретических споров страсти, чем в иных научных дисциплинах и отраслях. Тесно связанное с практикой государственного управления, это современное научное направление наработало множе​ство концепций, теоретических моделей, методологических подходов, категорий и принципов. А это означает, что сформировалась относи​тельно самостоятельная культура научного изучения государственного управления и политики, без приобщения к которой порою трудно нахо​диться на высоте обсуждения соответствующей проблематики. Проще
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говоря, науку государственного управления и политики следует изу​чать.
В-четвертых, государственное управление в каждой стране склады​валось под воздействием многих исторических, экономических, соци​ально-политических и культурных обстоятельств. Не учитывать этого нельзя. Вместе с тем ряд аспектов и проблем государственного управ​ления в различных странах имеет много общего, которое выявляется в процессе сравнительного анализа. В этом отношении наука государст​венного управления и политики не остается в стороне от общей тенден​ции научного познания общества— от использования сравнительного метода. Особое значение сравнительный метод познания государствен​ной деятельности имеет для тех обществ, которые пытаются выйти из культурно-исторической или политической изоляции.
В-пятых, наука государственного управления является открытой к различным дисциплинарным влияниям, приоритет которых по странам зависит от многих обстоятельств. Для России, как представляется, сего​дня нужен весь спектр отраслевых подходов к государственному управ​лению — экономический, политологический, общенаучный, психологи​ческий, философский и др., что позволит сформировать более открытую культурно-научную атмосферу для выработки административных ре​форм, учитывающих все нюансы этого сложного феномена. Конструк​тивный характер современного научного познания выявляется при мно​гообразии подходов и теоретических моделей.
В-шестых, как и в других отраслях обществоведческого знания в теории государственного управления и политики также нужно вклю​чаться в мировой процесс теоретических споров, чтобы сформировать приемлемый для сегодняшнего дня уровень квалификации специали​стов-управленцев в России. Это ясное во всех отношениях положение тем не менее требует соответствующей работы по вовлечению в науч​ный оборот современных концепций и понятий. Только на этой основе возможно построить научный диалог как внутри нашей страны, так и между исследователями различных стран.
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