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ПОВЫШЕНИЕ ЭФЕКТИВНОСТИ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РЕГИОНАЛЬНЫХ И МЕСТНЫХ ОРГАНОВ ВЛАСТИ: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ РОСИЙСКОГО И ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА ПОСЛЕДНИХ ЛЕТ

Главная задача демократического правового государства – обеспечить условия для реализации прав и свобод своих граждан. Важную роль в ее решении играют органы власти и управления конкретных территориальных образований: региональных или муниципальных. От них все больше зависит практическая реализация гарантированных государством прав и свобод граждан и обеспечение возможности их удобного проживания: нормальные жилищные условия, включая предоставление жилищно-коммунальных услуг; новые рабочие места; медицинское обслуживание; образования; общественная и экологическая безопасность и т.д.

Опыт многих зарубежных стран и России доказал: решать эти проблемы посредством жестко централизованной системы госуправления неэффективно и маловероятно. Важнейшая проблема для развитых стран - поиск баланса между потребностью в общей государственной политике и необходимостью отражения интересов разных групп населения, учитывая их географические, исторические, демографические, культурные и иные особенности. Обычно ее решение достигается путем нахождения «динамичного равновесия» между централизацией и децентрализацией, т.е. центр признает автономию региональных и муниципальных властей, но сохраняет над ними юридический, финансовый и отчасти административный контроль. 

Но сегодня не менее важным становится развитие инициатив по совершенствованию механизма общественного управления. В качестве основных критериев эффективности этих преобразований используют, во-первых, более широкое применение рыночных механизмов управления, стимулирующее расширение выбора общественных услуг и снижение общественных затрат. И, во-вторых, связанная с этим необходимость децентрализации власти и управления. Об этом говорят известные западные ученые Д. Осборн и Т. Гэблер в своей книге «Реформирование правительства. Как дух предпринимательства трансформирует общественный сектор»
. Из сформулированных ими 10 принципов реформы общественного управления, отметим три:

· существенное ослабление централизованного контроля и делегирование управленческой ответственности;

· децентрализация решений о предоставлении услуг;

· наделение нижестоящих уровней власти и управления полномочиями предоставлять услуги самим себе.

Это объясняется тем, что местные власти рачительнее к общественным тратам, быстрее выявляют местные потребности и реагируют на их изменение. Они не так бюрократизированы, более склонны к инновациям, активнее привлекают местное население не только как потребителя, но и как производителя разнообразных услуг, что дешевле и эффективнее. 

Но децентрализация влияет не только на эффективность. Она  способствует развитию гражданского общества, росту социальной активности населения и, а значит, укреплению и развитию демократии.

Политическая реформа: основные модели и этапы.

 Россия и другие страны Центральной и Восточной Европы переживают переходный этап политических и экономических реформ. Прежние политические институты и системы управления отмирают, а на их месте начинают формироваться новые системы общественного управления и институты гражданского общества. 

Для нынешнего этапа реформ 

в России характерен постепенный перенос центра тяжести на местный уровень, ибо возможности их продолжения сверху уже исчерпаны. Процесс построения в России федеративного государства и эффективного местного самоуправления будет длительным, и долго еще в системе общественного управления страной черты недавнего прошлого будут сочетаться с приметами будущей стабильности1.

Анализ процесса политической реформы при переходе от тоталитаризма к демократии построим на выявлении ряда основных структурных компонентов. А затем попробуем их синтезировать на основе известных из мировой практики принципов и моделей с учетом российской специфики.

Основными компонентами можно считать: структуру; функции; финансы; систему внутреннего управления и кадры.

Анализа организационной структуры системы общественного управления построим на рассмотрении 4 обобщенных моделей, которые основаны на использовании понятий «сильный» и «слабый» уровни власти, характеристики которых приведены в табл.1.

Таблица 1. Характеристики «сильных» и «слабых» уровней власти.

	Факторы.
	Сильный 
	Слабый 

	Широкие конституционно-правовые полномочия и обязанности, включая право на собственное нормотворчество
	    Да
	   Нет

	Реальное политическое влияние на вышестоящие уровни власти и возможность отстаивать собственные интересы 
	    Да    
	   Нет 

	Наличие собственных финансовых ресурсов, право формировать собственную налоговую базу и распоряжаться ресурсами
	    Да
	   Нет

	Наличие значительного собственного экономического, материального и человеческого потенциала
	    Да
	   Нет

	Развитое гражданское общество (политически и экономически активное население влиятельные общественно-политические институты и система гражданского контроля за органами власти)
	    Да
	   Нет


Сегодня в мире существует 4 основные модели общественного управления, построенные путем сочетания разных комбинаций уровней власти по их силе и слабости. Перераспределение властных полномочий между различными уровнями власти, неизбежное в процессе реформ, подчинено простому закону: если на каком-то уровне полномочия растут, то на другом они уменьшаются. В России, еще недавно имевшей жестко централизованную систему власти, децентрализация, т.е. ослабление Центра, стала неизбежной.

Таблица 2. Модели общественного управления

	            Модели
Уровни
	«Централизован-ная»
	«Федеральная»
	«Региональная»
	«Местная»

	Центральный
	Сильная
	Слабая
	Слабая
	Сильная

	Региональный
	Слабая
	Сильная
	Сильная
	Слабая

	Местный
	Слабая
	Сильная
	Слабая
	Сильная


 «Централизованная» модель - отражает систему, существовавшую в бывшем СССР. Характеризуется высокой степенью централизации власти наверху, а остальные уровни связаны жесткой иерархией и подчинены различным ведомствам национального правительства. Она эффективна лишь в экстремальных условиях, т.е. короткий период. При нормальном развитии малопродуктивна, т. к. нижние уровни не имеют самостоятельности и напрямую не зависят от избирателей. Это нарушает ряд важнейших принципов управления1: делегирование полномочий, механизм обратной связи, внутренний взаимоконтроль и т.д., и снижает его эффективность. Поэтому реформы неизбежно ведут к усилению местной автономии и разрушению этой модели.

«Федеральная» модель - характеризуется более высокой степенью региональной автономии за счет ослабления федерального руководства. Центр сохраняет контроль над стратегическими вопросами, но часть полномочий в сфере законодательства, институциональных и экономических преобразованиях делегирует регионам. Они непосредственно влияют на центральное правительство, например, через своих представителей в национальном парламенте. Муниципальный уровень играет важную роль, представляя интересы местных сообществ и оказывая услуги населению. Типичный пример этой модели - Германия. Ее главное преимущество: у регионов больше свободы, они способствуют развитию местной власти и ее сближению с населением. Недостаток - возможность развития сепаратистских тенденций. Кроме того, в большинстве федераций много маломощных муниципальных образований,  неспособных эффективно выполнять возложенные на них функции. 

«Региональная» модель - сильные управленческие полномочия концентрируются на региональном уровне, за счет уменьшения полномочий центрального правительства, но не так сильно, как в федеральной модели. Местная власть не имеет больших полномочий и играет вспомогательную роль. В странах Западной Европы наиболее полно ей соответствует Франция. 

Преимущество модели в том, региональные власти имеют широкие управленческие и политические полномочия, но это не способствует развитию сепаратизма. Основной её недостаток - полномочий, делегируемых региональным органам власти, недостаточно для эффективного управления.

«Местная» модель - лидирующую роль играют муниципальные органы власти. Регионы находятся на второстепенных позициях, содействуя центральному правительству в разработке и осуществлении национальной политики. Типичный пример – Голландия. Во многих странах Запада муниципалитеты имеют глубокие исторические корни, что укрепляет их роль в системе общественного управления. Недостаток модели:  маломощность многих муниципальных образований ограничивает их возможность самим предоставлять населению все необходимые услуги. Для укрепления своих экономических позиций они усиливают взаимное сотрудничество, но эффективный общественный контроль над их сообществами пока не налажен. 

Сегодня существуют не очень, правда, надежные оценки эффективности этих моделей, которые чаще всего строятся на экспертных оценках. В табл. 3 приведена  такая экспертная оценка.

Таблица 3. Оценка эффективности разных моделей 

	                                 Модели

    Критерии
	Централи-

зованная
	Федераль-

ная
	Регио-

нальная
	 Местная

	Участие населения в управлении
	0*
	2
	1
	1

	Отражение интересов населения 
	0
	2
	1
	0

	Планирование услуг 
	0
	1
	2
	1

	Использование эффективных методов управления
	2
	1
	1
	1

	Стимулирование экономического развития
	1
	2
	2
	1

	Взаимное сотрудничество разных уровней власти
	0
	2
	1
	2

	Поддержка национальной политики
	2
	1
	2
	1

	Политический плюрализм
	0
	2
	2
	1

	Итоговый коэффициент
	5
	13
	12
	8


Приведенные модели показывают, что любая страна, осуществляющая реформу системы общественного управления, имеет широкие возможности для выбора. Но при этом необходимо учитывать следующие факторы:

· необходимость выработки стратегии развития данной территории;

· равноправный диалог с центральным правительством;

· финансовая стабильность и гибкость при неустойчивой доходной базе;

· экономическая эффективность;

· привлечение высококвалифицированных специалистов для работы в органах местной власти и управления;

· предоставление местному населению различных товаров и услуг. 

Опыт западных стран доказал, что решающее влияние на экономическую, политическую и управленческую эффективность местных властей оказывают изменения в стиле и методах руководства ими.

Рассмотрим проблему реформы функций, выполняемых разными уровнями власти. В «централизованной» модели четко не разграничивались функции Центра и остальных уровней власти. Не было разделения ответственности между представительными и исполнительными органами власти и механизма отчетности власти перед населением. В такой иерархической структуре вышестоящие органы сами контролировали нижестоящих путем выделения соответствующих ресурсов и посредством отмены любых их решений. После распада системы снизились возможности Центра контролировать исполнение своих решений и качество предоставляемых услуг. Его влияние свелось к распределению финансов. Местные власти в результате демократических выборов стали лучше контролировать ситуацию на местах,  но их реальные возможности реализовать свои полномочия были ограничены.

Любая эффективная система общественного управления нуждается в балансе общенациональных и местных интересов. Поэтому при перераспределении функций нужно учесть какие из них лучше выполнять на центральном уровне, а какие на местном.

Примерная схема распределения тех или иных функций управления между различными уровнями власти приведена в табл. 3.

Таблица 3. Пример распределения функций между уровнями власти

	Уровни власти
	Функции управления

	Центральный
	оборона

внешняя и внутренняя безопасность

внешняя политика

правосудие

макроэкономика

федеральная собственность

финансы, в т.ч. региональные трансферты

федеральные дороги 

федеральный транспорт

национальные программы по образованию, культуре, науке и т.д. 

	Региональный
	общественная безопасность

региональное экономическое развитие

региональные финансы, в т.ч. муниципальные трансферты

региональная собственность

региональная инфраструктура

региональный транспорт

региональные программы по образованию, культуре, науке и т.д.

	Муниципальный
	муниципальные финансы

муниципальная собственность

муниципальная инфраструктура

муниципальный транспорт

жилищно-коммунальные службы

муниципальные программы по образованию и пр.

уборка мусора


Но из табл.3 видно, что основные поставщики услуг - это муниципальные  власти, наиболее близкие к населению

Четкое распределение функций и полномочий между уровнями власти может вести и к децентрализации, и к централизации власти на национальном уровне, особенно в финансовой сфере. В целом реформы общественного управления сохраняют за Центром контроль над местными властями на основе национальных законов и стандартов, а также создают механизмы контроля со стороны населения за качеством предоставляемых услуг. 

Основная проблема исполнения управленческих функций любыми органами власти - недостаток финансовых ресурсов и неэффективная налоговая система. Существующая система сбора и распределения налогов между разными уровнями власти не способствует укреплению местной власти. Имеющиеся финансовые механизмы нелогичны, лишены ясности и стабильности.

При переходе от плановой экономики к рыночной старая финансовая система лишилась стабильности и прогнозируемости, что привело к её кардинальному изменению. Федеральное правительство сократило дотации местным властям, передав им практически полностью финансирование жилья, коммунального обслуживания, медицины, начального образования и т.д. Это резко увеличило дефицит местных бюджетов, для сокращения которого пришлось урезать расходы и ввести местные налоги для пополнения доходов.1 Практика последних лет доказала, что введение местных налогов позволила местным властям лишь частично решить их текущие финансовые проблемы. В долгосрочной перспективе такой механизм неэффективен, т.к. эти налоги не стали стабильным источником доходов. 

Итак, в переходный период основные проблемы в финансовой сфере это:

·  неэффективность старой системы распределения бюджетных средств;

·  сложная система распределения налогов между Центром, регионами и органами местного самоуправления;

·  отсутствие у местных органов власти стабильного источника дохода, соответствующего возложенным на них управленческим функциям;

·  обвальная передача социальной сферы от бывших государственных предприятий на баланс муниципальных образований;

·  диспропорция цен и затрат на коммунальные услуги;

·  резкое снижение объемов капитальных вложений.
Реформирование системы финансирования местных властей должно соответствовать ряду принципов и рассмотренным выше реформам структуры и функций. Во-первых, должен соблюдаться принцип соответствия финансовых средств выполняемым функциям, т.е.:

· гарантии обеспечения центральным правительством минимального уровня финансирования таких сфер, как пенсионное обеспечение, здравоохранение, образование и др. в соответствии с установленными государственными стандартами;

· наличие у местных органов власти собственного стабильного источника доходов (1-2 постоянных местных налога), дающего возможность реализации, возложенных на них полномочий.

Во-вторых, принцип экономической эффективности услуг, предоставляемых населению местными властями, который означает, что местная власть должна делать всё  для снижения своих издержек. Но цены на их услуги должны покрывать эти издержки. 

В-третьих, принцип обязательного финансового обеспечения любых управленческих решений, предусматривающий, что при любом изменении объема управленческих функций, выполняемых местной властью, ей обязательно должны передаваться соответствующие финансы. Особенно важно соблюдать этот принцип в процессе децентрализации власти, чтобы не дискредитировать новые местные органы власти в глазах населения.

И, в-четвертых, принцип прозрачности финансовой деятельности органов власти, т.е. независимый внешний контроль финансовой деятельности местных органов власти, своевременное и гласное рассмотрение и принятие бюджета, ежегодная публикация в прессе отчета о его исполнении и т.д.

Достичь реального эффекта от реформ структуры, функций и финансовой базы местных органов власти нельзя без реформы системы их внутреннего управления и кадровой политики. Для этого необходимо устранить:

· несоответствие системы внутреннего управления в местных органах власти рыночным отношениям, в которых главное удовлетворить требования потребителей к возможности выбора, качеству и ценам на услуги, обеспечить конкуренции между службами, их предоставляющими и пр.;

· неэффективность контроля высших должностных лиц представительных и исполнительных органов местной власти;

· отсутствие на местном уровне реального плюрализма и действенных общественно-политических организаций с узнаваемыми программами, что затрудняет целенаправленную работу представительных органов власти.

Успех реформ во многом зависит от соблюдения следующих организационных и управленческих принципов:

· гармонизация взаимоотношений между различными уровнями власти, что невозможно без разграничения функций управления между ними;

· равновесие между исполнительной и представительной ветвями власти на местном уровне на основе взаимоконтроля и ответственности перед населением;

· финансовое и материально-техническое обеспечение любых политических или управленческих решений, принимаемых местными властями;

· ориентация местных органов власти на запросы население и оказываемые услуги, предоставляемых общественным сектором;

· обеспечение открытости и прозрачности в деятельности исполнительных и представительных органов местной власти.

В зависимости от национально-территориальных особенностей, выбранных приоритетов и критериев каждый регион и муниципальное образование самостоятельно определяет модель внутреннего управления. Причем на разных уровнях могут применяться разные модели, но должна быть разработана программа поэтапного перехода к более автономным моделям.

Важный результат проводимых реформ - расширение по мере развития рыночных отношений требований населения к ассортименту и качеству предоставляемых властями услуг. Кроме того, в результате перераспределения функций и собственности местные власти постепенно начинают выполнять функции, которые ранее исполняемые государством. Часть функций перешло к частным или унитарным предприятиям. Появились новые службы, обеспечивающие расширение услуг, улучшение их качества и снижение цен. Но это требует времени и зависит от степени развития рыночных реформ.

Практика показала, что важнейшим элементом эффективного управления для местных властей является правильно организованный процесс корпоративного планирования1. Его основные элементы – это стиль, перспективный план и стратегия развития. Стиль определяется на основании отношения местного совета к следующим вопросам:

· степень вовлечения населения местного сообщества в процесс разработки и принятия принципиальных управленческих решений;

· отношение к СМИ, общественности, другим внешним организациям;

· распределение полномочий между представительным и исполнительным органами местной власти;

· стремление развивать местную экономику

· отношение к уровню ставок местных налогов

· понимание важности эффективного оказания местными властями услуг населению, заинтересованность в расширении спектра предоставляемых услуг и повышении их качества;
· точка зрения на сравнительные достоинства непосредственного оказания услуг или передачи права на их оказание другим;.
С учетом выбранного стиля местный Совет намечает долго- и среднесрочные цели на 3-5 лет и разрабатывает стратегический план их достижения. Учитывая ограниченность финансовых и материальных ресурсов местных властей, необходимо обеспечить их эффективное использование в приоритетных направлениях. Поэтому так важно на местном уровне определить основные задачи и стратегию их решения. Для этого местные власти в Западной Европы широко используют методы коммерческого бизнес планирования, улучающие их возможности по оказанию услуг населению. Это особенно эффективно при оказании таких коммерческих услуг, как снабжение водой и теплом, общественный транспорт и пр. Обычно используют методы SWOT-анализа1, что позволяет:

·  дать объективную внутреннюю оценку существующей ситуации с оказанием тех или иных услуг;

·  выявить конъюнктуру рынка, оценить нужды потребителей и поставщиков и возможную конкуренцию;

·  определить слабые и сильные стороны организации, имеющиеся возможности и внешние угрозы.

 Для увеличения эффективности своей работы руководству местных органов власти необходимо владеть навыками в таких сферах как исследование рынка, финансовый анализ инвестиционных вложений, информационные технологии, управление человеческими ресурсами и пр. 

Человеческие ресурсы - важнейший элемент любой организации и их профессиональная подготовка играет ключевую роль в повышения эффективности. Поэтому так важна сегодня система эффективной подготовки и повышения квалификации государственных и муниципальных служащих. Местные власти должны также обеспечить следующие условия:

·  беспристрастный и законодательно регламентированный конкурсный прием на работу и увольнение служащих;

·  стимулирование высокой мотивации служащих на выполнение своей работы наилучшим образом;

·  четкая регламентация служебных функций и оценки их выполнения;

·  постоянное повышение квалификации служащих.

Нужно оптимизировать численность персонала и уровень его вознаграждения. Обычно их определяют методом «от достигнутого», или старыми и не очень точными методами классической теории организации. Но сегодня можно использовать более гибкие методы определения численности и уровня оплаты, когда менеджеру выделяют финансовый бюджет для реализации своих задач. Это дает руководству больше свободы и расширяет возможности по стимулированию отдачи персонала2.

Менеджеры всех уровней должны обладать необходимыми навыками в области теории управления, планирования, выработки решения, управления ресурсами и составления бизнес-планов. У служащих необходимо постоянно поощрять интерес к овладению новыми достижениями в их профессиональной области и совершенствованию практических навыков в работе3. Непрерывное обучение кадров - неотъемлемая функция местных органов власти.

Очень важен взаимный контакт между менеджерами и персоналом, что обеспечит постоянный обмен информацией, вовлечение служащих в процесс подготовки и принятия решений и формирование командных отношений. 

Заключение.

Опыт большинства стран убедительно доказывает, что задача эффективной организации общественного управления слишком грандиозна, чтобы ей  занималось только национальное правительство. Она может быть решена лучше, в том случае когда решения, касающиеся повседневных интересов людей, будут разрабатываться, приниматься и исполняться на уровне максимально приближенном к населению, при его самом активном участии. А это требует увеличения роли местных органов власти, являющихся представителями самого нижнего уровня власти и управления в государстве.

Процесс децентрализация власти как раз способствует более активному вовлечению населения в местное управление, что обеспечивает реализацию всего потенциала сообщества и наиболее эффективное использование общественных ресурсов в интересах людей.  Для этого необходимо обеспечить, во-первых, по возможности четкое разделение функций между различными уровнями общественного управления. Во-вторых, при наделении местных органов дополнительными функциями Центр обязательно должен предусмотреть налоговый или иной источник их финансирования. Например, это мог бы быть налог на недвижимость или налог на природные ресурсы. И, наконец, в-третьих, должен быть обеспечен высокий уровень внутреннего менеджмента в местных органах власти, который обеспечит, эффективность их деятельности, открытость и ответственность перед населением. 
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