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Введение
Профессиональная подготовка кадров для государственного и муниципального управления является важнейшей стратегической задачей государства и общества в РФ. Сложность, подвижность и неоднородность новой общественной реальности выдвигает свои требования к образованию, к подготовке и переподготовке управленцев.  Современное управленческое образование должно формировать инновационное мышление, восприимчивость к постоянному выбору новых решений и действий. 

Учеб​ная дисциплина «Система государственного и муниципального управления» являет​ся базовой для подготовки специалиста - управленца. Ее первая часть «Система государственного управления»  дает представление о целостном механизме функционирова​ния системы государственно-управляющего воздействия на общество, процессах и отношениях в нем, позволяет осмыслить, найти возможные условия оптимизации политических и административно-правовых отношений между властными структурами и различными социальными институтами, федеральным центром и регионами, органами государственного управления и местного самоуправления.

Дисциплина систематизирует идеи и информацию, координиру​ет сведения из разнообразных гуманитарных областей. Она обогащает представления о государстве, власти, управлении, общественно-политической сис​теме, праве, полученные студентами при изучении смежных дисциплин: философии, политологии, права, теории организации и теории управ​ления. Синтез гуманитарных и социальных дисциплин на новом уровне - системного изучения государственного управления - дает консолидированное специальное знание будущему управленцу, менеджеру в государственной и муници​пальной сфере. Особое внимание уделяется связи теории управления с практическими навыками.
	      Глава 1 Методология   изучения  государственного   управления



1.1 Предмет и научные основы государственного управления

Государственное управление – разновидность социального управления, но его природу и специфику определяют присущие только данному виду управлению свойства. Государственное управление является категорией многоплановой: социальной, социально-политической и политико-правовой. 
Среди российских исследователей нет единого подхода к трактовке предметного поля государственного управления. В.Д.Радченко и В.Д.Граждан считают государственное управление разделом общей теории управления. Д.П.Зеркин и В.Г.Игнатов относят государственное управление к политико-правовым и социальным наукам. В.С.Комаровский, Л.В. Сморгунов  считают, что государственное управление находится на стыке административной и политической наук и учебный курс следует строить на  комплексном междисциплинарном подходе.

В западной науке объектом теории административно-государственного управления является административно- государственная деятельность, т.е. обоснование процесса достижения оптимального государственного управления путем организации.

И.А.Василенко считает, что организационная слитность политического и административно-государственного управления в практике реальной деятельности государства делает правомерным и актуальным изучение политического и административно- государственного управления в рамках одной науки – государственного управления.
Объектом системы государственного управления является деятельность государства, направленная на управление общественной жизнью людей. Предметом - исследование концептуальных оснований государственной власти, ее стратегических политических и оперативных административных функций, направленных на стабилизацию общественного развития, механизма функционирова​ния системы государственного управления, политических и административно-  правовых отношений между властными структурами и различными социальными институтами, федеральным центром и регионами, органами государственного управления и местного самоуправления.

Важной задачей изучения дисциплины является овладение понятийным аппаратом. Каждое понятие (термин, научная категория, дефиниция) несет большую функциональную нагрузку. Термин «государственное управление» широко используется в отечественной и зарубежной научной литературе, а также в законодательстве многих стран, однако в научной литературе и практике нет однозначного понимания этого термина.
В широком смысле государственное управление означает непосредственное осуществление государственной власти: принятие политико-государственных решений и их реализация, контроль за соблюдением в обществе законности и правосудие. 

Известный ученый Г.В. Атаманчук государственное управление определяет как «практическое, организующее и регулирующее воздействие государства (через систему своих структур) на общественную и частную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочения, сохранения или преобразования, опирающееся на его властную силу».
 Оно осуществляется в пределах субъективного фактора (общества) и представляет собой управляющее воздействие одних людей, организованных во властные структуры, на других, главным образом занятых в сферах воспроизводства материальных, социальных и духовных продуктов (потребительских ценностей). Место и роль государственного управления в обществе определяется тем, что оно: а) в своем осуществлении опирается  на власть - организованную силу общества, способную к принуждению; б) распространяет свое влияние на все общество, охватывает управляющим воздействием его важнейшие, «узловые» процессы, явления и взаимосвязи; в) действует системно, поскольку  соединяет функционирование двух сложнейших структур - государственного аппарата управления и публичных (значимых для всех) проявлений общества.

Более узкое понимание государственного управления определяет его как форму осуществления функций государства, как вид государственной деятельности, в рамках которой реализуется исполнительная власть. Такое определение носит в большей степени  правовой характер. В Конституции РФ (1993г.) также используется термин «исполнительная власть». 

В западной политической науке в качестве одного из основополагающих понятий теории государственного управления рассматривается феномен, обозначаемый термином  «public administration», который используется в узком и широком смысле слова
. В первом случае, переводят как государственное администрирование, что означает практическую деятельность государственных органов, технологический процесс подготовки, принятия и исполнения управленческих решений в совокупности методов и средств, с помощью которых решаются задачи государства и его структур различного уровня, осуществляется прямое, систематическое и специализированное воздействие органов управления на подведомственные им органа и объекты на основе административной ответственности.
В широком же смысле слова понятие «public administration» переводят как административно-государственное управление, что включает осуществление государственной политики через систему административных учреждений, при которой ответственность за выполнение государственных решений спускается сверху вниз. 
Государственно управляющее воздействие следует рассматривать как совокупность политического и административного воздействия (через политические действия и административные решения и действия), а политику и администрирование как две неразрывно связанные функционально составляющие единого процесса государственного управления.

Развитие отечественной практики государственного управления связано с изучением и адаптацией наиболее оправдавших себя за рубежом технологий менеджмента. Термин «менеджмент» в последнее время часто употребляется с прилагательным «государственный». Государственное управление и менеджмент, расходясь по установочным приоритетам (по духу отношений и деятельности), источникам и ресурсам, методам и объему управляющего воздействия, имеют определенные общие показатели результативности, сближаются в технологии осуществления: 1) оба (в идеале) нацелены на эффективность, целесообразность, малозатратность, на оперативное  реагирование в случае  изменения конъюнктуры; 2) стремятся быть ближе к людям – потребителям, клиентам; 3) и менеджеры, и государственные служащие в оперативной деятельности относительно самостоятельны и предприимчивы.
 

Процесс государственного управления представляет собой сознательную и целенаправленную деятельность, связанную с реализацией государственно-властных полномочий субъектами публичной власти и регламентированную юридическими нормами, вследствие чего происходит непосредственная смена общественных состояний, событий и явлений. Иными словами, в процессе государственного управления выполняется определенная совокупность действий, приводящая к желаемой динамике управленческих результатов. 

С научных позиций рациональное объяснение природы и сущности государственного управления предполагает его всестороннее рассмотрение как системы и процесса во взаимодействии с окружающей социальной средой. Данная система  охватывает: а) организацию и функционирование субъекта управления – управляющую систему; б) структуру взаимосвязей управляющей системы с общественной системой – управляемыми объектами; в) компоненты общественной системы или их отдельные проявления, которые создают во взаимосвязи структуру управляемой системы и непосредственно воспринимают государственно-управляющие воздействия либо участвуют в их формировании.
 
Система государственного управления образуется подсистемами целей и принципов осуществления государственно- властного воздействия на общественную жизнедеятельность. Данное воздействие выражается обычно в правовых формах и  включает организационные структуры госаппарата (госорганы), систему государственной бюрократии (персонал), совокупность реализуемых ими функций, комплекс используемых методов, средств и ресурсов, а также прямые и обратные взаимосвязи между субъектами и объектами управления, необходимые при этом информационные потоки, документооборот и т.п.

В основе государственного устройства обычно лежат субординационные или координационные системы управления, а также различные их комбинации. В государственном управлении общество, его структурные сферы, части, регионы, предприятия рассматриваются в качестве сложной системы с множеством уровней иерархии. Каждый уровень является открытой системой, имеет входные и выходные каналы, зависит от внешней среды.
Особое внимание при анализе системы государственного управления следует уделять различным методологическим подходам, предполагающим выработку теоретических установок на использование способа представления исследуемого объекта. Чтобы найти правильный ответ, нужно определить правильный путь к нему. Методология позволяет проникнуть в глубь изучаемых процессов, понять их сущность, закономерности развития. Правильно избранные принципы и методы поиска обеспечивают обоснованные теоретические выводы, которые используются в общественной практике. Методология - это органическая совокупность принципов, приемов и средств познания с учетом понятий и категорий данной области знаний.

Среди основных методологических подходов выделим системный, институциональный, функциональный и организационный. В зависимости от выполняемых функций методология может быть дескриптивной или нормативной. Дескриптивная методология описывает осуществленные процессы научного познания. Нормативная методология имеет дело с разработкой рекомендаций и правил осуществления научной деятельности.

Системный подход относится к нормативной методологии.
 Системный подход к изучению государственного управления позволяет представить его как функционирование нескольких сложных социальных систем. Системный подход является и теорией и методологией. Методологически системный подход проявляется посредством системно-структурного, системно-функционального, структурно-функционально-целевого подходов. Сущность системного подхода к государственному управлению состоит, во-первых, в рассмотрении объектов и субъектов управления в качестве систем как взаимосвязанных совокупностей элементов; во-вторых, в руководстве принципами системного подхода при анализе и синтезе объектов и субъектов управления как систем; в-третьих, в использовании методов системного подхода для анализа и синтеза субъектов управления как систем.

Сущностными элементами структуры системы государственного управления, т.е. подсистемами (компонентами), без которых госуправление состояться не может, являются институциональная подсистема, нормативно-правовая, функционально-структурная, коммуникативная,  профессионально-кадровая и профессионально- культурная подсистемы.

Институциональный подход предполагает изучение не только его организации, но форм совместной деятельности различных групп и слоев. Предметом изучения  становится совокупность институтов, учреждений, участвующих в разработке и осуществлении управленческих (политических, административно- правовых) решений: госорганы различных уровней, институты политического опосредования (партии и движения, группы интересов и т.д.). Этот подход нацелен на определение характера, содержания, способа проявления противоречий и поиск путей их разрешения. Системный подход «обезличен», а институциональный предполагает анализ деятельности и взаимодействия  социальных общностей, индивидуумов.

Государство берет на себя ряд полномочий, переданных ему гражданами,  с правом на контроль деятельности в сфере спецификации и защиты прав собственности, создание каналов для обмена информацией, разработку стандартов, создание каналов фактического обмена товарами и услугами, правоохранительную деятельность и производство общественных благ.
  Положительные результаты могут быть достигнуты через создание институтов, взаимодействие между которыми позволит обеспечить функционирование и развитие государства в целом на основе максимально полного удовлетворения потребностей его граждан. Задача институционализма состоит в раскрытии сути государства в том смысле, в котором оно призвано обеспечивать  условия для снижения трансакционных издержек на рынке, способствуя равенству хозяйствующих субъектов, поддерживая оптимальный для общества уровень конкуренции между ними. 

С точки зрения функционального подхода, государство представляет совокупность функциональных сфер, обеспечивающих целостность и воспроизводство общество в целом. Функционально-структурный подход предполагает концентрацию внимания исследователя на классификации функций, дифференциации структурных подразделений, организационных ресурсов государственных органов и всей системы управления в целом. Выявить функцию того или иного общественного института – значит определить его роль во взаимоотношении с другими институтами в рамках определенной общественной структуры. Теоретическая реконструкция объекта исследования позволяет выработать последовательность действий по поддержанию режима функционирования и воспроизводства этого объекта. Полнота перечня функций того или иного социального образования позволяет представить сложившуюся в нем систему общественного разделения труда или институциональную структуру общества, а также  характер внутренней устойчивости этого объекта и динамику его возможной трансформации.

Организационный подход делает акцент на выявлении инструментов регулирования функциональных сфер институтов. Это выработанные мировой практикой менеджмента методы и организационные схемы, способствующие эффективному управлению аппаратом государственной и муниципальной власти, отраслями национальной экономики, финансовыми потоками и т.д. Среди важнейших методологических средств управления социально- экономическими процессами выделяют моделирование, поскольку модели, имитирующие реальные тенденции социальных систем, дают возможность власти выбирать оптимальные варианты управленческого воздействия на эти процессы, задавать желаемые параметры проектируемых изменений. Основы социально-экономического моделирования на территориальном уровне были заложены современным ученым Дж.Форрестером.
 При анализе системы государственного управления также могут быть применены элитологический, культурологический и другие методологические подходы.

1.2   Функции, методы, виды

и формы государственного управления

Система управления - это форма реализации взаимоотношений управления, выраженная, прежде всего в законах и принципах управления, а также в целях, функциях, методе, процессе и механизме управления.

Принцип государственного управления представляет собой закономерность, отношение или взаимосвязь общественно- политической природы и других групп элементов государственного управления (системы онтологических элементов), выраженную в виде определенного научного положения, закрепленного в большинстве своем правом и применяемого в теоретической и практической деятельности людей.
 К ним отнесены принципы объективности, демократизма, правовой упорядоченности, законности, федерализма, разделения властей, публичности. В научной литературе предложены  различные принципы государственного управления и примеры их систематизации.
 

Ориентиры государственного управления, их смена влияет на его функции, методы и формы. В свою очередь  функции, методы и формы государственного управления указывают на его целевые установки, характер и содержание. Общие функции - это всеобщие, типичные взаимодействия между субъектами и объектами социального управления, устойчивые, относительно самостоятельные, специализированные виды управленческой деятельности. Каждая функция управления объективно необходима и отличается устойчивостью, стабильностью.  Функции отличаются друг от друга непосредственно целью, содержанием, процедурами осуществления, используемой информацией.

В литературе по социальному управлению функции управления разделяются на социально-экономические, социально- политические, духовно-идеологические и социальные. Социально- экономическая функция осуществляет регулирование системы экономических отношений через воздействие на отношение собственности и распределение. Духовно-идеологическая функция управления осуществляет воздействие на субъективные факторы поведения человека через его сознание, проявляющиеся в виде социальных стремлений и становящихся идеальной силой.

Специфика функций государственного управления определяется главным образом субъектом, а также, в определенной мере, и объектом управления: целеполагание, анализ конкретной ситуации, разработка государственной стратегии и планирование деятельности по осуществлению выбранных целей, намеченной стратегии, информирование управляемого объекта, организация, координация, регулирование, контроль, обобщение и оценка результатов управления. Каждый субъект исполнительной власти осуществляет несколько или одну функцию. Общие функции в реальной жизни конкретизируются, приобретают специфические черты. Например, существует не контроль вообще, а финансовый, внутриведомственный, контроль ГИБДД, госсаннадзора и т.д.

Методы управления показывают, как государство решает задачи в области управления. Метод управления - это способ осуществления его функций, средство воздействия органа исполнительной власти на управляемые объекты. 

В научной литературе по-разному трактуются методы управленческой деятельности. Г.В.Атаманчук выделяет две группы методов: а) методы функционирования органов государственной власти и местного самоуправления;  б) методы обеспечения реализации целей и функций государственного управления.

Большая группа методов функционирования органов государственной власти связана с правовой и организационной государственно-управленческой деятельностью. Это методы работы с информацией, методы правотворческой, оперативно- исполнительной и правоохранительной деятельности, методы отбора и развития управленческих кадров и т.д.

По аспекту влияния на интересы и мотивы поведения человека и соответственно по содержанию методы обеспечения реализации целей и функций государственного управления можно подразделить на морально-этические, социально-политические, экономические и административные. 

Методы, используемые в режиме организации государственной власти, могут быть разделены на два вида: исследовательские и инструментальные.
 Критерием различия между ними является несовпадение целей и сфер использования. Исследовательские методы нацелены на анализ и диагностику исследуемой системы, тогда как инструментальные – на проектирование новых систем, новых подходов. В зависимости от целей и характера исследования осуществляется использование того или иного метода в изучении управляемой системы: моделирование, логический анализ, причинный анализ, экспериментирование, тестирование, морфологический анализ, методы теории игр и статистической теории принятия решений, методы экспертных оценок, факторный анализ и  т.д.

К числу инструментальных методов, используемых для организации функционирования систем  государственного управления, можно отнести нормативный, балансовый и статистический методы. 

Нормативный метод предполагает использование норм и нормативов в налаживании эффективной деятельности органов власти. На основе специально разработанных нормативов определяется рационально выверенный спектр базовых потребностей населения в товарах и услугах, структура затрат и объемы ресурсов для реализации приоритетных целей и задач. К перечню наиболее значимых нормативов можно отнести минимальный уровень оплаты труда, минимальный уровень пенсии, прожиточный минимум и т.д. С учетом действующих нормативов формируются бюджеты всех уровней, определяются размеры дотаций и трансфертов, рассчитываются объемы финансирования проектов.

Нормативы можно разделить по сферам их применения: нормативы в технической, жилищной, социальной, строительной сферах. По способу выражения можно выделить количественные и качественные нормы. Количественные нормы имеют, как правило, форму ограничений по минимальной, усредненной и максимальной величине. Качественные нормы выражаются в форме предписаний и законодательных актов, определяющих образцы санкционированного в рамках данной ситуации поведения.

Балансовый метод используется при разработке и исполнении бюджета территориального образования, служащего непременным условием функционирования и развития территории. Использование балансового метода позволяет определить оптимальные соотношения между доходными и расходными статьями бюджета, ведущими отраслями территориального образования. Статистический метод предполагает использование средств математической статистики в выявлении складывающихся в обществе тенденций на основе анализа пространственных рядов данных.

Под средствами государственного управления понимается инструментарий, набор конкретных и чаще всего овеществленных предметов, используемых в данном процессе. В государственном управлении средства могут быть техническими (средства труда госслужащих, электронные, космические), специальными (средства военные, правоохранительные, денежной эмиссии, дипломатические),  информационными и коммуникационными (средства правительственной связи и информации) и др.

Совокупность способов и методов управления, которые использует государство для реализации функций управления, определяет виды государственного управления. Можно выделить следующие виды управления: авторитарное и демократическое управление по роли и месту человека и общества как объектов управления; по характеру взаимоотношений центральной власти с входящими в состав государства административными, национальными единицами - координационное и субординационное управление; по критерию использования форм собственности и владения имуществом - федеральное, региональное, муниципальное (местное) и частное (корпоративное) управление; в зависимости от срока исполнения принимаемых решений управление подразделяется на оперативное, тактическое и  стратегическое.
В формах управления важная роль отводится программам. Программы - это государственные служебные документы, воплощающие концепции, в соответствии с которыми должна осуществляться деятельность субъектов, причастных к их разработке и реализации. Концептуальные основы программ сочетаются с их технико-экономическим обоснованием и ориентацией на конечные результаты. Формируется организационно-правовой механизм реализации программ. Программы (особенно общефедеральные) являются политико-правовыми актами, имеющими, следовательно, юридическое значение.

Программы могут содержать конкретные нормы и предписания. Основными видами программ являются федеральные и региональные (их разновидность - межрегиональные программы). Они  в свою очередь подразделяются на: а) отраслевые и межотраслевые; б) общего характера и целевые. Их заказчиками и разработчиками являются, как правило, государственные органы и иные организации. Предполагается отбор исполнителей программных мероприятий, который может осуществляться на конкурсной основе. Соотношение между программами может быть иерархичным. Они могут включать подпрограммы, то есть более специализированные целевые программы. 

По целевым программам предусматривается целевое финансирование их выполнения и государственный контроль над расходованием средств по реализуемым программам. В механизм реализации программы могут включаться как государственные, так и негосударственные структуры. Допуская принцип долевого государственно- коммерческого финансирования, государство, не вмешиваясь в деятельность негосударственных инвесторов, содействует созданию законодательной базы для повышения их инвестиционной активности и защиты вкладываемых средств. Программное управление позволяет обеспечивать согласование федеральных и региональных интересов, а также способствовать развитию отраслей и сфер, имеющих приоритетное значение.   

В управлении различными процессами активнее стали использовать концепции и доктрины, т.е. документы государственных органов, воплощающие собой теоретические обоснования (взгляды) основных направлений и содержания государственной деятельности, например, Военная доктрина, Концепция национальной политики и т.д. 

Одной из своеобразных правовых форм регулирования, реализации государственных заказов, применяемых в различных отраслях и сферах, является государственный контракт (договор). С его помощью государство обеспечивает свои нужды и оказывает регулирующее воздействие на социально- экономические процессы в обществе. Формами госуправления также являются регистрация, лицензирование, стандартизация.

Эффективное управление государственными делами предполагает устойчивые государственные институты, широкое правовое обеспечение и эффективный управленческий процесс.                                                                                                                                                                                                    

Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Каково соотношение и содержание понятий: «административная власть», «исполнительно-распорядительная деятельность» и  «государственное управление»?
2. Раскройте содержание методологии государственного управления.

3. Сравните различные классификации функций государственного управления.

4. Проанализируйте методы и формы государственного управления.

Глава  2   Развитие науки государственного управления
	2.1  Эволюция управленческой мысли


Теория государственного управления охватывает принципы деятельности государства по организации и руководству социально-экономическими и общественными процессами, механизмы принятия и реализации решений по важнейшим вопросам, возникающим перед обществом как на общенациональном, так и на региональном и местном уровнях. Одна из главных задач теории государственного управления состоит в научном обосновании оптимальной организации государственного управления для достижения общих для всего общества целей.

 В XIX в. изучение проблем государственного управления осуществлялось в рамках зародившейся науки административного права. Одновременно с этим в ряде развитых стран формировалась наука  государственного управления (Германия, Италия, США). К науке государственного управления отошли проблемы организационной структуры администрации. Наука же административного права ограничивается исследованием вопросов правового регулирования в области государственного управления.

Начало процесса формирования теорий государственного управления восходит к последним десятилетиям XIX – началу ХХ вв. и тесно связано с началом дифференциации социальных и гуманитарных наук. Главная заслуга в разработке основополагающих концептуальных установок и принципов теории государственного управления как самостоятельной области исследования принадлежит известному немецкому ученому М.Веберу. Он стал инициатором и главным разработчиком важнейших установок и концепций государства как главного субъекта политики и власти, бюрократии, государственного аппарата. Одно из центральных мест в современных теориях государственного управления занимает теория бюрократии. М.Вебер отмечал, что бюрократия является историческим феноменом, возникшим на определенном этапе исторического развития, который совпадает с появлением современного национального государства, способного за свой счет содержать собственных служащих. 

Заметный вклад в разработку форм правления, в том числе и важнейших аспектов государственного управления в рамках теории конституционного права внесли французские исследователи. Л.Дюги, А.Мишель, М.Ориу заложили основы институционального подхода к проблемам государственного управления. В этих работах система государственного управления не занимала самостоятельного места, а исследовалась в той мере, в которой помогала выяснению принципов и форм организации функционирования государственно-политических институтов в целом. 

Основоположником американской науки государственного управления  («public administration») считают профессора В. Вильсона (1856-1924), ставшего впоследствии президентом США. Он писал: «Наука управления будет искать способы улучшения деятельности правительства, сделает его работу менее трудоемкой, приведет в порядок организацию управления».
 Он сформулировал теорию административной эффективности, суть которой состоит в предложении использовать в системе государственного управления наиболее эффективные  методы организации и управления, заимствованные из бизнеса и системы управления корпорациями. Заслугой Вильсона следует считать также стремление осуществить синтез бюрократии с принципами и институтами демократии.
В.Вильсон  пришел к следующим выводам:  1) наличие единого управляющего центра в любой системе управления является необходимой предпосылкой ее эффективности и ответственности; 2) для всех современных правительств характерно структурное сходство; 3) управление должно быть отделено от политики; 4) служащие должны быть профессионалами; 5) организационная иерархия является условием финансовой и административной  эффективности; 6) необходимым условием модернизации человеческой цивилизации и достижения благоденствия является наличие хорошей администрации. Вслед за В.Вильсоном пытался провести четкое различие между политиками и администраторами Ф.Дж.Гуднау. Он также был сторонником научного управления и менеджмента, независимого от политики и идеологии.

Второй этап в развитии теории государственного управления охватывает 1910-1950 гг. Самые фундаментальные работы появились в 30-е годы ХХ века. Это прежде всего труды Дж.Муни и А.Рейли, Л.Галика и Л.Урвика, считающиеся классическими
. Они были обусловлены в основном бурным ростом государственных учреждений в США в период Нового курса Ф.Рузвельта. За ними  последовали работы У.Бенниса и П.Слейтера, Г.Сейдмана.

Немаловажную роль в  совершенствовании государственного регулирования экономики сыграли идеи  английского экономиста Дж.М.Кейнса, изложенные им в книге «Общая теория занятости, процента и денег»(1936). Он предложил программу антикризисной политики и политики полной занятости трудоспособного населения.  Развивая идеи Кейнса, его последователи в 1940 - 60-х годах создали концепцию экономической системы, регулируемой как рынком, так и государством. Ключевую роль при этом играло государство, призванное осуществить  комплекс мер по регулированию экономики для преодоления негативных последствий рынка. Кейнсианцы разработали конкретные формы и методы государственной экономической политики, среди которых определяющее значение имеют теории антициклического регулирования и экономического роста.

После второй мировой войны во Франции сформировалась социологическая школа, представители которой разработали и обосновали необходимость использования теорий и практики дирижизма, призванного обеспечить послевоенное восстановление экономики страны, ее модернизацию. В поисках путей и средств реализации этой политики представители социологической школы заявили об использовании принципа избирательности государственной  политики для восстановления и развития прежде всего «привилегированных точек применения силы» (отрасли тяжелой промышленности, химии и т.п.), рассматриваемые как моторы, движущие силы экономического и социального прогресса. Главную задачу они видели в том, чтобы добиться структурной перестройки французской экономики, обеспечения конкурентоспособности французских товаров на мировом рынке. Однако со временем стало очевидным, что принципы дирижизма не отвечают интересам укрепившего свои позиции французского крупного капитала, снижают его конкурентоспособность на мировых рынках. 
  Развернувшиеся в этот период в США широкомасштабные усилия по разработке теории и практики менеджмента в ведущих отраслях бизнеса, отразились и на исследованиях в области государственного управления. Появляются два исследовательских и образовательных направления в теории административного управления, которые стали известны под названиями «классическая школа» и  «школа человеческих отношений».

Среди основателей классической или административной школы (1920-1950) назовем А.Файоля, Л.Урвика, Д.Д.Муни и А.К. Рейли. 
 Их объединяло убеждение в том, что система государственного управления должна быть ориентирована на достижение поставленных целей с максимальной эффективностью при минимальных затратах. В качестве основных средств такой оптимизации деятельности системы они  предлагали специализацию, единство распоряжений, делегирование ответственности, централизацию, корпоративный дух и др. Для них было характерно признание тесной связи между теорией государственного управления и научным управлением частных предприятий.  Особенно большой вклад был сделан французским исследователем А.Файолем, сформулировавшим «теорию администрации». Он вычленил шесть основных групп функций управления: технические, коммерческие, финансовые, страховые, учетные и административные. Сформулированные им 14 принципов управления составили неотъемлемую часть  школы «научного менеджмента». Файоль первым поставил вопрос об организации обучения менеджменту во Франции и создал Центр административных исследований.

Самые крупные авторитеты в развитии «школы человеческих отношений» (1920-1950), поведенческих наук (1950-е гг.- по настоящее время) - М. Паркер и Ф. и Э.Рейли, А.Маслоу, М.Фоллет, Э.Мэйо, У.Мэрфи. Их объединяло признание того, что немаловажным фактором оптимизации  системы государственного управления, повышения производительности труда работников и их удовлетворенности своим трудом является улучшение психологического климата в коллективе и усиление  мотивации к максимизации трудовых усилий. Человеческий фактор рассматривался в качестве одного из основных элементов эффективности организации.

Начало третьего этапа развития  теории государственного управления восходит к 1950-м годам. Он  характеризуется утверждением в социальных и гуманитарных науках, в том числе и в теории государственного управления, бихевиористского, системного и структурно-функционального анализа. В этот период ведущие позиции заняли американская, английская, французская и немецкая национальные школы. При этом почти для всех европейских национальных школ был характерен гуманитарный уклон в трактовке сущности и характера государственного управления.  Наибольший вклад внесли американские социологи и политологи Т.Парсонс, П.Лазерсфельд, В. Томсон, Д.Истон, Г.Алмонд и др. Изучая механизмы государственного управления в рамках общества в целом, рассматриваемого в качестве системы, они концентрировали главное внимание на факторах, способствующих или препятствующих интеграции и стабильности существующей системы государственного управления.

В основе ведущих направлений современной теории государственного управления лежат два методологических подхода - социально-инженерный и гуманитарный. Многочисленные модификации  в рамках первого подхода объединены общей ориентацией на поиск оптимальных  моделей государственного управления и рационалистическое разрешение возникающих перед обществом проблем посредством совершенствования, модернизации уже существующих механизмов их разрешения. 

Одним из ведущих представителей социально-инженерного подхода считается американский исследователь Дж.Кейден. Для него характерен подход, органически сочетающий учет как чисто управленческих факторов и установок, так и культурно- исторических факторов и установок. По его мнению, качество управления измеряется как количественными, так и качественными характеристиками, которые определяются требованиями административной системы, ее ресурсами, степенью удовлетворенности клиентуры достигнутыми результатами и количеством издержек и дисфункций, порожденных её деятельностью.

В последние десятилетия в противовес социально-инженерному подходу наблюдается тенденция к переходу многих исследователей на антибюрократические, антитехнократические позиции. Сторонники гуманитарного подхода считают, что в современном быстро меняющемся мире бюрократизация властных структур, многократно усиливающая негибкость и инертность механизмов принятия и реализации политических решений, имеет следствием снижение эффективности и дееспособности этих структур. Придавая решающее значение человеческому фактору, авторы, особенно европейские,  разрабатывают широкий спектр  проблем и аспектов реформирования государственного управления. Английские исследователи Дж.Гаррет и Р. Шелдон для совершенствования британского государственного аппарата предлагали наряду с децентрализацией всемерно расширять гласность и открытость принятия политических решений, в законодательном порядке установить принципы информирования общественности о действиях властных органов.

Своеобразная форма концепции человеческих отношений практикуется в Японии. В основе японского подхода к системе управления лежит принцип активного партнерства технических специалистов, правительственных, деловых и профсоюзных кругов  в разработке стратегии и тактики обеспечения экономического роста.

Значительное место занимают исследования эффективности управления, проводимые на основе методологии научного управления, а также анализ организационных структур управления государственных органов в рамках науки администрирования. В американских работах существенное место отводится изучению конкретных ситуаций в управлении (метод «кейс стади»), в которых большое внимание уделяется социологической и психологической мотивации.

В последние десятилетия все чаще звучит определение «новый менеджеризм», означающего, что идеи менеджмента, возникшие по большей части в частном секторе, отодвинули на задний план концепции традиционного социального управления. Получили популярность идеи «постбюрократической организации», т.е. отказа от традиционной иерархической структуры управления в пользу горизонтальных отношений партнерства, кооперации, рыночного обмена в сфере управления, перехода от «логики учреждения» к «логике обслуживания», к развитию  «нового государственного менеджмента». 

Кризис регулирующей функции государства в 70-80–е гг. прошлого столетия заставил теоретиков и практиков искать новые пути для повышения управляемости в сфере общественных дел. Можно выделить три основных теоретических модели: теория нового государственного управления (государственный менеджмент), теория политических сетей и «теория руководства».
 В работе Д.Осборна и Т. Гэблера  «Переосмысливая управление. Как дух предпринимательства трансформирует публичный сектор» раскрываются те десять принципов, на которых основывается государственный менеджмент. Это: 1) в большей степени руководить подчиненными, чем выполнять их функции;

2) в большей степени предоставлять потребителям возможности выбора, чем обслуживать их;

3) предоставлять услуги на основе конкуренции;

4)управлять скорее постановкой задач, чем определением правил;

5) вкладывать капиталы в результаты, а не в намерения;

6) всемерно ориентироваться на потребителя;

7) поощрять предпринимательский дух зарабатывания денег, а не бюрократическую трату;

 8) предпочитать профилактику лечению;

9) осуществлять структурную децентрализацию и налаживать сотрудничество децентрализованных структур;

10) добиваться перемен посредством рыночно ориентированных усилий.

Авторы для описания данной модели управления используют термин «предпринимательское управление». Наиболее популярным термином является понятие «руководство», посредством которого пытаются выразить особенность государственного менеджмента. 
Новой теоретической моделью исследования государственного управления стала теория политических сетей, которая пытается учитывать коммуникативные процессы постиндустриального общества и демократическую практику современных государств. Теория восстанавливает связи между управлением и политикой. Рассматривается широкий спектр политических проблем. Концепция политических сетей в противоположность идее доминирующей роли государства в выработке политики утверждает, что государство и его институты являются хотя и важным, но лишь одним из акторов производства политических решений, государственные структуры рассматриваются в качестве «сочлененных» с другими агентами политики, вынужденных вступать с ними в обмен своими ресурсами. В противовес идее государственного управления как иерархически организованной системы, сетевой подход, предлагает новый тип управления – «руководство». Информационная революция в управлении предполагает переход от централизованного управления к модульной организации, в основе которой лежат небольшие структуры, соединенные во временные конфигурации. Основной рычаг сетевого управления - разделение процесса принятия решений, переход к системе гибкой специализации, способной быстро отвечать на новые запросы общества. Государственные организации из вертикальных структур превращаются в горизонтальные сетевые совокупности коллективов, каждый из которых представляет собой фактически завершенную организацию со своими целями, ценностями, мотивами и лидерами. Этот подход получил название неокорпоративизма в государственном управлении. Сама система государственного управления строится по принципу адаптирующейся корпорации, что предполагает функциональный или профессиональный принцип представительства в правительстве и парламенте. 
Таким образом, в XXI в. начался четвертый этап в развитии теории государственного управления, который связан с развитием информационной революции. Теория информационного государства утверждает, что информация становится главным управленческим ресурсом, а высокие технологии определяют ведущие направления государственного развития.   
В нашей стране теория государственного управления длительное время развивалась без самостоятельного дисциплинарного оформления, главным образом как учение о государстве и праве. Во второй половине XIX- начале XX в. получила развитие так называемая государственная школа, направление, считающее государство и его деятельность основной движущей силой исторического прогресса. 
  В трудах видных юристов и историков С.М. Соловьева,  К.Д.Кавелина, Б.Н. Чичерина, А.Д. Градовского, В.И. Сергиевича, В.О.Ключевского и П.Н Милюкова в качестве основной проблемы выдвигалось соотношение общества и государства в русской истории на отдельных ее этапах. 

Земская реформа в России XIX в. инициировала разработку вопросов государственного управления, которым посвящены работы И.Е. Андриевского, А.В.Лохвицкого, А.И.Васильчикова, А.С. Алексеева, В.М. Грибовского и др.  

В предреволюционные году труды А.А.Богданова предвосхитили некоторые идеи кибернетики и общей теории систем.  В работе «Всеобщая организационная наука (тектология)» он доказывал возможность высокого уровня обобщения разнообразных структурных отношений, что позволяло использовать  количественные методы при решении организационных задач. Эти идеи в то время не были поняты и не приняты научным сообществом.

В период социалистического строительства руководством страны была поставлена задача широкого изучения и внедрения в деятельность государственного аппарата идеи научного  менеджмента. Был создан ряд научно-исследовательских институтов и  лабораторий, занимающихся изучением научной организации труда и управления. Научное администрирование рассматривалось как часть научной организации труда. Исследования в области наук управления и административного права были прерваны в середине 30-х годов. 
Исследования по административному праву были возобновлены в конце 1930-х гг. и в течение более 20 лет проблемы государственного управления изучались в рамках административного права. В СССР господствовала марксистская школа, базировавшаяся на классовом подходе и рассматривавшая государство в качестве орудия политической власти господствующего в обществе класса. Позднее значительное число ученых разделяло концепцию общенародного государства. Исследование проблем управления, но уже на новой основе возобновилось в начале 1960-х годов. В основном это были работы юристов (Б.П.Курашвили, И.Л.Бачило, Ю.А.Тихомиров, В.М.Лазарев, Г.В.Атаманчук и др.). Было высказано мнение, что наука государственного управления должна быть комплексной, охватывающей как государственно-правовые, так и социально-экономические, психологические, технико- организационные и  естественнонаучные аспекты управления. Государственное управление как область научных исследований стало быстро развиваться в нашей стране с начала 90-х гг. ХХ в.
2.2 Зарубежные реформы административного управления

Теоретические разработки в сфере государственного управления находили практическое воплощение в административных реформах.

В  ХХ в. первая волна административных реформ прошла за рубежом в 1920-1930-х годах, когда государство было вынуждено усилить свою роль в экономике и взять на себя выполнение многих социальных функций. Это потребовало создания профессиональной государственной службы и укрепления всех государственных структур.

Вторая волна административных преобразований  приходится на 1980-90-е годы и обусловлена «перегревом» государства от огромного числа возложенных на него задач и функций, дополняемых все новыми проблемами, решить которые оно оказалось не в состоянии. Это ведет к отчуждению власти от гражданского общества и усилению недоверия различных социальных слоев. Разрешить эти и другие проблемы призваны административные реформы, начавшиеся в большинстве развитых стран мира.

Со второй воловины ХХ века мировая наука о государственном управлении движется в направлении существенного пересмотра  прежней, «классической» парадигмы государственной службы и принципов ее построения. Перемены последнего десятилетия можно свести к следующим основным направлениям:

- признание неустранимости политической роли бюрократии и поиск новых форм контроля над ней со стороны общества, оптимального сочетания политических и профессиональных начал в администрации;

- уменьшение роли вертикальной иерархии, развитие функциональных органов, «плоских» структур, организаций и т.п.;

- ограничение значимости традиционной административной «лестницы чинов»;

- создание культуры государственного предпринимательства, внедрение принципов менеджмента в деятельность госаппарата, перевод его части на рыночные принципы функционирования;

- децентрализация, стремление к удешевлению, сокращение госаппарата;

- стремление сделать государственную службу максимально «прозрачной» и «отзывчивой» на общественные ожидания и требования.

Административные реформы различают по масштабам, глубине, характеру и целям, а их результаты во многом зависят от исторических условий, экономических и социальных факторов, стратегии и методов действия правительств. Вместе с тем можно выделить два типа административных реформ, разворачивающихся в настоящее время.

Во-первых, это реформы, проводимые одновременно с изменением политической системы, когда они являются следствием смены общественного строя, что требует создания новой системы государственного управления, адекватной экономическим и социальным отношениям. Реформы такого типа проводятся во всех бывших социалистических странах и включают разработку  законодательства, реорганизацию госаппарата, формирование государственной службы, развитие местного самоуправления и т.д.

Во-вторых, это реформы, осуществляемые в рамках стабильной политической системы, которые направлены на модернизацию всей административной системы или ее отдельных частей, что не связано с фундаментальными изменениями в государственном устройстве. Такие реформы характерны для большинства развитых стран с рыночной демократией. В одних странах правительства идут на глубокие преобразования (Великобритания, Новая Зеландия, Франция), в других - ограничиваются отдельными мероприятиями по совершенствованию работы госаппарата.

Анализ административных преобразований позволяет сделать несколько выводов. Во-первых, хотя причины и условия начала реформ во многих странах различны, в целом выбранная стратегия и основные направления совпадают. Во-вторых, модернизация государственного управления направлена на повышение эффективности и результативности работы государственных структур, усиление их ответственности за предоставление качественных услуг населению. В-третьих, если в развитых странах проводится работа по совершенствованию сложившейся системы государственного управления, то в бывших социалистических странах разворачивается процесс формирования новых институтов и механизмов одновременно с глубокими экономическими и политическими преобразованиями. В-четвертых, интенсивно разрабатывается концепция «нового государственного управления», основанная на замене бюрократической машины гибкими автономными организационными структурами, несущими ответственность перед обществом и развивающими партнерские отношения с частным сектором, гражданами и общинами. В-пятых, административные преобразования, охватившие большинство стран мира, являются отражением глобальной тенденции по переосмыслению природы и роли государства в жизни современного общества в канун XXI века.

Изучение мировой практики позволяет выделить характерные особенности, присущие эффективно действующему госаппарату, и определить основные направления его эволюции. В общем виде этот процесс можно представить как переход от традиционных ценностей к новым. Гибкие и эффективные системы управления, способны легко адаптироваться к быстро меняющейся внешней среде. На смену бюрократической зависимости и иерархической подчиненности приходит принцип автономии и ответственности за выполнение основной  миссии, возложенной на государственные структуры. В связи с этим на первый план выходят организационная гибкость, управление инновациями, децентрализация, значительная свобода действий персонала. 
Качество государственного управления во многом зависит от деятельности высших руководителей, недооценка работы с которыми всегда приводила к негативным последствиям. Признание их особой роли в госаппарате способствовало появлению в ряде стран (США, Австралии) отдельного института – службы высших чиновников, позволяющего отбирать наиболее талантливых и компетентных специалистов, ориентированных не на карьеру, а на выполняемую работу. 
Вводятся стандарты профессиональной компетенции высших чиновников в области менеджмента, от которых сейчас требуются не только знания, но и  новые качества государственных лидеров. Речь идет об их способности определять стратегические задачи и приоритеты; понимать политический контекст и институциональные факторы, присущие любой ситуации; учитывать позиции и интересы различных групп и изменять баланс сил в нужную сторону; оценивать этические аспекты и социальные последствия решений; обеспечивать соблюдение демократических норм и ценностей; управлять политическими и организационными изменениями с учетом культурных, национальных, институциональных факторов. 
Предоставление большей самостоятельности потребовало новых подходов к системе отчетности и контроля за госаппаратом. Основное внимание переносится с контроля за процессом выполнения работы и использования государственных ресурсов на контроль и оценку результатов и последствий. Наряду с эффективностью деятельности учитывается этическая сторона, а также умение работников провести анализ проблем, разработать и осуществить план действий, оценить его результаты и последствия. 
Повышению эффективности госаппарата мешает монопольное положение большинства его органов. Поэтому необходима система, обеспечивающая развитие  конкурентных начал, особенно в сфере предоставления услуг населению. В связи с этим в большинстве развитых стран проводится политика демонополизации. Все большее распространение получает практика заключения контрактов с негосударственными или частными структурами на выполнение определенного вида работ, объявляются тендеры. В результате население имеет большую свободу выбора, госслужащие получают стимул для повышения качества оказываемых услуг, а в итоге повышается результативность деятельности всего госаппарата.

Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Чем характеризуется каждый из этапов в развитии теории государственного управления?
2. Каковы характерные черты основных волн административных реформ за рубежом?
3. В чем преимущество клиенториентированных технологий государственного управления?
       Глава 3    Государственное  управление  в   зарубежных странах 
3.1 Форма государственного устройства

Различают  три  элемента  формы  государства: форму  правления, форму  государственного  (территориально- политического) устройства  и политический (государственный) режим.  Под  формой  государственного  (территориально- политического)  устройства  понимаются  внутренняя  организация  государственной  власти, принцип  деления  государства  на  отдельные  части, юридический  статус  этих  составных  частей, принципы  взаимоотношений  между  собой  центральных  и  региональных  (местных)  государственных  органов. Различают  две  основные  формы  территориально-политического  устройства  государства: унитарную  и  федеративную. 

Унитарное  государство - это  единое, цельное, слитное государство, составные  части  которого  не  обладают  какой-либо  политической  самостоятельностью. 

Федеративное  государство - это  союзное  государство, состоящее  из  нескольких  государственных  образований, имеющих  особый  политико-правовой  статус. Составные  части  этого  государства, именуемые  субъектами  федерации, обладают  известной  политической  самостоятельностью. 

От  федерации  как  формы  территориально- политического  устройства  государства  следует  отличать  конфедерацию  как  международно-правовое  объединение  суверенных  государств, хотя в ней бывают и элементы конституционно-правовых отношений. Такие элементы в настоящее время имеют также некоторые союзы и сообщества государств (Европейский союз). 

Форма унитарного государства дает возможность более полной концентрации ресурсов в руках центра, она может способствовать ускорению экономического и культурного развития страны, складыванию единой нации, воспитанию гражданственности. Унитарная форма удобна для управленческих бюрократических структур, ее предпочитают авторитарные режимы. Если государство небольшое по размерам и в нем нет компактно проживающих групп населения с какими-то особенностями (этническими, бытовыми и т.д.), нет территорий, отличающихся своей спецификой, то форма простого унитарного государства применяется  и при демократических режимах, в ином случае создается сложное унитарное государство с автономией. 

В современных условиях под автономией понимается учет национальных (этнических), культурных, исторических, географических и иных особенностей в государственном строительстве. Такие особенности могут быть учтены по-разному: либо путем выделения особых территорий, которым предоставляется специфический режим по управлению вопросами местного значения, либо  путем создания особых общественных объединений различных этнических групп и создания ими своих органов. В первом случае, когда учитываются особенности компактно проживающих групп населения, создается территориальная автономия.

Во втором случае автономия является культурно- национальной  (национально-культурной). Она не связана обособлением, созданные этносом объединения или органы могут иметь представительство при центральных органах государства (обычно при правительстве) с консультативными, совещательными полномочиями. Органы той или иной автономии представляют и защищают интересы этноса, занимаются вопросами охраны и развития национальной культуры, прессы, языка. 

Общегосударственные органы, осуществляющие управление всей территорией, называются центральными органами государства. Они имеют особую структуру, полномочия, издают  правовые акты, применяют свойственные им методы управления.  К числу центральных органов государственной власти и управления относятся парламент, глава государства (монарх или президент), правительство, министерства и ведомства, верховный суд, конституционный суд (совет), органы судейского управления, прокуратура, генеральные контролеры, парламентские комиссары и др. Их резиденции находятся, как правило, в столице государства. 

В автономиях создаются избираемые собраниями народных представителей местные народные правительства (органы типа исполнительных комитетов). Органы автономий вправе осуществлять хозяйствование с учетом местных условий, пользуются преимуществами в разработке и использовании местных природных ресурсов, ведают делами образования, культуры, науки, имеют право на внешнеэкономическую деятельность. 

В современном мире существуют около 20 федераций. Любая федерация - это сложное государство, состоящее из государств-членов или государственных образований, имеющих  особый  политико-правовой  статус. Субъекты  федерации обладают  известной  политической  самостоятельностью. Они называются по-разному: штаты, эмираты, провинции, кантоны и т.д. Существует несколько разновидностей федеративных государств: федерации на основе союза и на основе автономии составных частей; федерации, основанные на национально-территориальном признаке, и иные (территориальные) федерации; федерации симметричные и асимметричные и т.д. Органами общегосударственного управления в федерации являются федеральные органы государственной власти и управления. Это парламент, глава государства, правительство, министерства и ведомства, федеральные суды, органы судейского управления, прокуратура и др.

Для субъектов федераций характерны некоторые общие признаки. Во-первых, они имеют собственные местные парламенты и собственные правительства (администрации), формируемые обычно парламентами. (Лишь в ОАЕ эмираты не имеют парламентов, законы принимают эмиры. Наследственные эмиры сосредотачивают в своих руках также функции правительства.) Во-вторых, субъекты федераций имеют право собственного законодательства. В-третьих, в федеральных конституциях всегда проводится размежевание предметов ведения (полномочий)  федерации  и ее субъектов. В-4-х, для федераций характерно особое представительство субъектов в парламенте. В двухпалатном парламенте одна из палат формируется по признаку представительства субъектов федерации и призвана отражать и защищать их специфические интересы. Такое представительство может быть равным по численности членов палаты от каждого субъекта (США) или неравным (Индия), представители субъектов могут избираться прямыми (Бразилия) или косвенными выборами (Индия), назначаться (Германия). Конституции есть у всех штатов США, Бразилии, но их нет, например, у штатов Индии, провинций Пакистана. 

Существуют различные способы разграничения предметов ведения федерации и ее субъектов. Первый способ предполагает закрепление в конституции исключительной компетенции федерации. Вопросы, не вошедшие в этот перечень, относятся к исключительному ведению субъектов федерации. Второй способ- установление двух исключительных сфер: предметов ведения федерации и предметов ведения ее субъектов (Канада, США, Швейцария и др.). Такой же порядок, но с определенными особенностями применяется в Бельгии, где к исключительной компетенции федерации относится оборона, безопасность, внешние сношения (однако при заключении международных соглашений по вопросам образования и культуры требуется согласие субъектов федерации), обеспечение порядка в стране. В ведении субъектов федерации находятся экономическое развитие регионов, энергетика, сельское хозяйство, общественный транспорт и др., они получают для своих нужд 40 % всех бюджетных средств. Абсолютно точно осуществить разграничение компетенции между федерацией и ее субъектами по двухчленной схеме очень сложно. Всегда возникают проблемы на стыке полномочий. Они разрешаются Конституционным судом (Бельгия) или Верховным судом (США). 

Третий способ - предметы ведения распределены по трем видам компетенции: исключительная компетенция федерации, совместные полномочия федерации и ее субъектов, исключительная компетенция субъектов. Так распределены полномочия в конституции Индии 1949г., которая в специальном приложении к ней содержит три перечня вопросов: федеральная компетенция- 97 вопросов, совместная - 47, компетенция штатов - 66.

Четвертый способ - нет излишней детализации и содержится «открытый» перечень полномочий субъектов в виде остаточных полномочий (Нигерия, Пакистан, Россия). 
 В него входит все, что не вошло в исключительную компетенцию федерации и совместную компетенцию федерации и ее субъектов. Есть и другие способы. 

Субъекты федерации в различных формах участвуют в решении общегосударственных вопросов. Основным органом для этого является верхняя палата парламента. Во многих странах практикуется регулярно созываемые совещания премьер-министра федерации и руководителей правительств ее субъектов (Австрия, Канада и др.). Министры также созывают совещания для выработки общей позиции по вопросам отраслевого управления.

Различаются ординарные и чрезвычайные способы федерального контроля. Первые связаны с действием федерального законодательства, ставящего субъекты федерации в определенные рамки, с деятельностью федеральных исполнительных органов, чья компетенция по вопросам федерального значения распространяется на всю страну, с ролью судов, принимающих обязательные для субъектов постановления. Особое значение имеет финансовый контроль. Многие субъекты федерации в значительной мере живут на дотации федерации и, естественно, следуют указаниям ее органов. Все вооруженные силы находятся в подчинении федерации (в США национальную гвардию штатов президент также может переподчинить федерации), основные силы полиции также находятся в ведении федеральных органов.

Среди чрезвычайных способов федерального контроля важнейшее значение имеет четыре: введение чрезвычайного положения на территории субъектов федерации, институт федерального  вмешательства, президентское правление в субъекте федерации, приостановление собственного управления субъектов федерации.

Форма  правления  представляет  собой  тот  элемент  формы  государства, который  раскрывает  организацию  верховной  государственной  власти, правовой  статус  высших  органов  государства, принципы  взаимоотношений  между  ними, участие  граждан  в  избрании  этих  органов. Различают  две  основные  формы  правления - монархию  и  республику, притом  каждая  из  этих  форм  имеет  разновидности. 

Монархия - это  такая  форма  правления, где  глава  государства - монарх  (именуемый  в  каждой  стране  по-разному - император, король, султан  и  т.п.)  обладает  особым  юридическим  статусом: его  полномочия  носят  первичный, непроизводный  от  какой-либо  другой  власти  в  государстве  характер, он  приобретает  свой  пост, как  правило, по  наследству  и  занимает  его  пожизненно. 

Республиканская  форма  правления - самая  распространенная  в  современном  мире. Республика- это  такая  форма  правления, где  высшие  органы  государства  (президент, парламент, правительство)  являются  выборными  и  сменяемыми, причем  только парламент  во  всех без  исключения  республиках  избирается  непосредственно  населением. В республике источником власти считается народное большинство. В современном мире существуют три основные разновидности республики: парламентская, смешанная или полупрезидентская и президентская. 

3.2.Органы государственного управления

 в зарубежных странах 

Глава государства
При построении любой управляющей системы ее структура должна определяться ее функциями. В системе функций государственного управления есть такая как высшее представительство государства вовне и внутри страны. Оно может проявляться в различных полномочиях, круг которых относительно стабилен. Выделять под эту функцию особый орган или включать ее в компетенцию другого органа - дело политического выбора. И в подавляющем большинстве государств такой выбор сделан в пользу особого органа.  Этим органом и является глава государства. Институт  главы  государства  является  неотъемлемой  составной  частью  механизма  осуществления  власти  во  всех  современных  государствах. Главой  государства  принято  называть  официальное  лицо  (орган), занимающее, как  правило, формально  высшее  место  в  иерархии  государственных  институтов  и  осуществляющее  верховное  представительство  страны  во  внутриполитической  жизни  и  в  отношениях с другими государствами. 

Конституционно-правовая  доктрина  многих  стран  рассматривает  институт  главы  государства  в  качестве  гаранта  национального  единства, обеспечивающего  одновременно  преемственность  и  стабильность  государственной  власти, взаимодействие  различных  ее  ветвей. В  этих  условиях  ассоциирование  главы  государства  с  какой-либо  одной  ветвью  власти  может  нарушить  баланс  государственных  властей и, следовательно,  исказить  применение  самого  принципа  разделения  властей.

В  современных  зарубежных странах   в  соответствии  с  формой  правления главой  государства   выступает  либо  выборный  президент, либо  наследственный  монарх. Весьма  редко  встречаются  монархи, замещающие  свой  пост  на  основе  выборов  (например, в  Малайзии  и  Объединенных  Арабских  Эмиратах). Исполнять функции главы государства может представитель британского монарха в государствах, имеющих статус британского доминиона, то есть признающих главой государства британского монарха (например, в Канаде, Австралии, Новой Зеландии). 
Конституционно-правовой  статус  главы  государства  может  отличаться  значительными  особенностями  даже  в  рамках  стран  с  одной  и  той  же  формой  правления. Нередко  конституционно- правовая  регламентация  института  главы  государства  построена  таким  образом, что  позволяет  весьма  значительно  менять  объем  властных  полномочий  главы  государства  при  изменении  соотношения  политических  сил  в  стране  и  особенно  их  расстановки  в  парламенте  или  даже  нижней  палате  парламента. На место  и  роль  главы  государства  могут  также  влиять  и  господствующие  в  обществе  ценности, идеалы  и  представления  о  должной  организации  публичной  власти, а  равно  уровень  и  степень  самостоятельности  различных  ветвей  власти  и  их  носителей  в  государстве. Так, в  рамках  президентской  республики в США  и в  ряде  стран  Латинской  Америки  роль  и  значение  института  президента  оказывается  зачастую  неодинаковой. В  США  в  условиях  весьма  сильной  и  самостоятельной  судебной  власти, в  условиях  сильного  конгресса  возможность  выхода  президента  за  пределы, очерченные  конституцией, почти  исключена. В  то  же  время  во  многих  странах  Латинской  Америки  наблюдаются  случаи, когда  президентская  власть  используется  для  попыток  умаления  прерогатив  других  государственных  институтов  и, в  частности, для  утверждения  превосходства  исполнительной  власти, носителем  которой  выступает  президент,  по  отношению законодательной. Необходимость сильной  исполнительной  власти, способной  оперативно  решать  проблемы, связанные  с  развитием  НТР, с  усложнением  экономических  и  социальных  проблем  служит  обоснованием  расширения  полномочий, осуществляемых  главой  государства  или  правительства, выступающего  в  роли  «национального  лидера». В  развивающихся  странах  в  таком  лидере  нередко  видят  панацею  от  всех  бед, переживаемых  обществами, выходящими  из  колониального  состояния. 

Правовой  статус  главы  государства  и  его  реальная  роль  в  процессе  осуществления  власти  зависят  от  формы  государства. Институт президентства - широко распространенное явление. Во многих странах мира, находящихся на самом разном уровне развития, этот институт функционирует на протяжении длительных исторических периодов. В  настоящее  время  президент  является  главой  государства  в  подавляющем  большинстве  зарубежных  стран  (США, Франция, ФРГ, Италия, Португалия, Бразилия, Мексика, Венесуэла, Индия, Шри  Ланка  и  др.).  Институт  единоличного  главы  государства  получил  распространение  в  странах  Восточной  Европы  и  в  странах  СНГ.

Президент государства (от латинского praesidents - сидящий впереди) - глава, высшее должностное лицо государства с республиканской формой правления. Президент - выборное  должностное  лицо  (первый  чиновник  государства), избираемое  на  определенный  срок  в  соответствии  с  требованиями  и  в порядке, установленными  конституцией  и  специальными  законами. Избрание президента, его полномочия, взаимоотношения с законодательными органами, сроки пребывания у власти и многие другие черты, определяющие конкретное содержание этой формы правления, далеко не адекватны в различных странах. Они определяются историческими особенностями, политическими традициями, соотношением сил между президентом и другими властями, между противоборствующими политическими и классовыми группировками, а также другими факторами.

Конституции обычно предъявляют к кандидатам в президенты определенные требования. Часто требуется достижение возраста 35-40 лет (в Китае и Монголии - 45, в Италии - 50 лет). Верхний возрастной предел, как правило, не устанавливается. Кандидат в президенты должен быть гражданином соответствующей страны, причем в некоторых странах (США, Колумбии, Монголии и др.) требуется, чтобы он был прирожденным, а не натурализованным гражданином. Нередко устанавливается срок постоянного проживания в стране перед выборами, например, в США президент должен постоянно проживать последние 14 лет. 

В развивающихся странах, где сильно влияние церкви, условием  вступления  на  пост  президента  может служить  принадлежность  к  господствующей  религии. Особенно  часто  это  условие  встречается  в  законодательстве  мусульманских стран  (Пакистан, Иран, Йеменская  Арабская  Республика  и  др.). 

В большинстве  демократических  стран  кандидат  в  президенты  выдвигается  политическими  партиями. Глава  государства  избирается  путем  либо  прямых, либо  косвенных  выборов. Президент в  парламентских  республиках  избирается  чаще  всего  высшим  представительным  учреждением  либо  коллегией  выборщиков  с  участием  парламентариев, а  в  президентских  республиках - путем  прямых  выборов. 

Прямые выборы президента всеобщим голосованием  имеют  место, например, во  Франции, Исландии, Ирландии, Австрии, в  странах  СНГ, в  большинстве  стран  Латинской  Америки, во  многих  развивающихся  странах. Голосование  проводится  в  один  или  два  тура  в  зависимости  от  того, требуется  ли  для  избрания  абсолютное  или  относительное  большинство  голосов. При  избрании  главы  государства  путем  косвенных  выборов  образуется коллегия  выборщиков. Способы  ее  формирования  могут  быть  различны. В  ряде  стран  (ФРГ, Италия, Индия) коллегия  выборщиков образуется  из  парламентариев  и  представителей  местных  выборных  собраний (земель, областей, штатов), но порядок  формирования  коллегий  и  способы определения результатов значительно различаются. В президентских республиках  коллегия  по  выборам президента  формируется  на иных началах. 

По-разному, в зависимости  преимущественно  от  формы  правления  и  способа  избрания, решается  вопрос  о  замещении  поста  президента  в  случае  досрочного  открытия  вакансии  (смерти, отставки). В  некоторых  странах  президента  заменяет  вице-президент.  В  парламентских  республиках  вакансия  поста  главы  государства  влечет  за  собой, как  правило, проведение  досрочных  выборов, временно его  обязанности  исполняет  или  вице-президент  (Индия), или  председатель  верхней  палаты  парламента  (Франция, Италия, ФРГ), или  глава  правительства  (Финляндия). 

 Срок полномочий президента составляет обычно 4-5 лет, реже встречается 6-летний (Мексика) или 7-летний (Италия) срок. Он может быть равен сроку полномочий парламента (нижней палаты). Сравнительно  редко  встречается  одногодичный  мандат - на  такой срок избирается  президент  Швейцарской  Конфедерации. Широко распространен запрет избрания на третий срок. Во  многих  развивающихся странах  ограничения  переизбрания  на  пост  главы  государства  отсутствуют. На практике  это  приводит  к  тому, что  лица, однажды  избранные на  пост  президента, продолжают его занимать в течение десятилетий. Существует и институт  пожизненного  президентства. 

Прекращение  президентского  мандата  наступает  по  истечении  срока  полномочий, в  результате  досрочной  отставки, отрешения  от  должности  или  смерти. Как  правило, выборы  нового  главы  государства  происходят  в  заранее  определенный  срок, предшествующий  истечению  срока  мандата. Досрочная  отставка  президента  может  быть  результатом  различных  причин: плохое  состояние  здоровья, протест против  тех  или  иных  событий  или  действий, причастность  к  злоупотреблениям. Уход  в  отставку  возможен  также  по  требованию  определенных  политических  сил  или  военных  кругов. 
Торжественное вступление президента в должность, которое называется в США и некоторых других странах инаугурацией включает обычно принесение присяги. Президент пользуется неприкосновенностью и рядом других привилегий, присущих главе государства: резиденциями, правом  на штандарт, специальным вознаграждением, охраной и т.д. Некоторые привилегии сохраняются и после того, как лицо перестало быть президентом. В Италии бывшие президенты становятся по праву сенаторами, во Франции - членами Конституционного совета.

Особый  интерес  представляет  вопрос  об  ответственности  президента  республики. Согласно  «классическим»  государственно-правовым  доктринам, глава  государства  не  несет  политической  (парламентской)  ответственности. В  парламентской  республике  ответственность  за  действия  президента возлагается  на  правительство, а  в  президентской  республике  глава  государства  не несёт  ответственности  за  свои  действия  перед  парламентом.  Однако президент  республики  несет судебную  ответственность в соответствии с конституцией  или  специальным  законом. В  странах  англосаксонской  правовой  системы  особая  процедура  привлечения  к  судебной  ответственности  главы  государства  получила наименование  «импичмент». Наиболее  распространенными  основаниями  для  привлечения  к  ответственности  являются  нарушение  конституции, совершение  тяжких  государственных  преступлений. Случаи  привлечения  главы  государства  к  судебной  ответственности  в  порядке  импичмента  встречаются  сравнительно  редко. 
В одних странах наблюдается  фактическое, а  иногда  и  формальное ограничение  полномочий  президента, которые  осуществляются  за  него  правительством  или  главой  правительства. В  других - происходит  расширение  компетенции  президента, зачастую  выходящее  за  пределы, очерченные  конституцией  и  другими  законодательными  актами. Обе  тенденции  связаны  с  процессом  усиления  правительственной  власти  в  современном  мире. 

За президентом закреплены функции верховного  представительства  государства. Однако  даже  в  этой  области  самостоятельность  главы  государства  в  парламентских  республиках  в  значительной  степени  ограничена. Он  не  может  позволить  себе  выступление, противоречащее  политике  правительства  или  ее  осуждающее. Президент  председательствует  на  торжественных  церемониях, выступает  с  официальными  обращениями  к  парламенту  и  посланиями  к  нации. 
Президент  государства  играет  важную  роль  в  формировании  правительства. В  парламентских  республиках  президент  не  может  назначить  правительство,  не  располагающее  поддержкой  парламентского  большинства. Соответственно  замещение  поста  премьер-министра  руководителем  политической  партии, победившей  на  парламентских  выборах, происходит  почти  автоматически. Однако  если  ни  одна  из  партий  не  получила  большинства  мест  в  парламенте  или  если  внутри  партии  нет  общепризнанного  лидера, то  роль  президента  в  формировании  правительства  заметно  возрастает. Он  получает  возможность  маневрирования  и  может  отдать  предпочтение  одному  из  кандидатов. Значительна роль  президента  в  формировании  правительства  в  странах, где  обычно  ни  одна  из  партий  не  располагает  большинством  в  парламенте. 

В  президентских  республиках президент является единоличным  носителем  правительственной  власти. Члены  правительства  рассматриваются  обычно  как  помощники  и  советники  президента, им  назначаются  и  увольняются. Правила  парламентского  большинства  в  этих  государствах  не  действует. Более  того, президент  может  принадлежать  к  партии, которая  не  располагает  большинством  в  парламенте  или  одной  из  палат. Он  играет  решающую  роль  в  определении  программы  правительственной  деятельности; ему  принадлежит  право  принятия  окончательных  решений. От  имени  президента  и  за  его  подписью  издаются  важнейшие  акты  исполнительной  власти. Полномочия  президента  включают  в  себя  руководство  административным  аппаратом  и  вооруженными  силами. Он  производит  назначения  на  высшие  военные  и  гражданские  должности. 

Возможность  и  степень  участия  президента  в  законодательном  процессе  неодинаковы  в  различных  группах  стран. Так, в  большинстве  президентских  республик  он  формально  не  должен  вмешиваться  во  внутреннюю  деятельность  парламента. Есть  страны где президент  рассматривается  как  составная  часть  парламента. В  парламентских  республиках (за  редким  исключением)  президенту  принадлежит  формально  право  открытия  и  закрытия  очередных  и  внеочередных  сессий, а  в  ряде  стран - право  досрочного  роспуска  парламента  или  одной  из  его  палат  и  назначения  внеочередных  выборов. 

Правами  досрочного  роспуска  парламента  (нижней  палаты), созыва чрезвычайных  сессий, возвращения  законопроекта  для  повторного  обсуждения, передачи  его  в  орган  конституционного  надзора, законодательной  инициативы  в  конституционной  сфере  обладает  президент  в  республиках  со  смешанной  формой  правления. 

В  странах, в  которых  президент  правом  созыва  и  роспуска  парламента  не  обладает, это  формально  мотивируется  независимостью  законодательной  и  исполнительной  власти  в  соответствии  с  принципом  разделения  властей. Однако и здесь  сохраняются  весьма  значительные  средства  воздействия  на парламент, используемые  главой  государства. Это- право  вето  на  законопроекты, вотированные  парламентом, право  издания  собственных  нормативных  актов и т.д. 

Объем  внешнеполитических  полномочий президента  определяется  действующим  законодательством, а  уровень  и  степень  их  реального  осуществления  зависят  от  сложившейся  политической  практики, обычаев  и  традиций  политической  жизни. В  странах  с  парламентской  формой  правления  все  полномочия  президента  осуществляются  правительством  и  его  руководителем. В  республиках  со  смешанной  формой  правления  в  зависимости  от  расстановки  политических  сил  возможно  как  единоличное  руководство  внешней  политикой  со  стороны  главы  государства, так  и  определенное  разделение  полномочий  между  ним  и  главой  правительства. В  президентских  республиках  глава  государства  занимает  явно  доминирующие  позиции  в  области  руководства  и  управления  внешними  делами. 
К компетенции  президента  в  сфере  внешних  сношений относится следующее. Это, во-первых, верховное  представительство  страны  в  международных  отношениях. Любое  выступление, заявление  или  акция  президента, независимо  от  наличия  специальных  полномочий, обязывают  государство. С этим же  связано  и  право  непосредственного  обращения  к  главам иностранных  государств. Это  право  может  осуществляться  как путем  посланий, так и посредством личных встреч. Все  более  активный  характер  приобретают  личные  контакты, визиты  и  встречи  глав  государств, а  равно  международные  форумы  с  их  участием. При  выезде  президента  с  официальным  визитом  за  рубеж  он  имеет  право  на  почетную  встречу  и  пользуется  особыми  льготами  и  привилегиями. 

Во-вторых, глава  государства  назначает  руководителя  ведомства  иностранных  дел  и  дипломатических  представителей  страны  за  рубежом. В  большинстве  стран  такие  назначения  производятся  по  решению  правительства. Президент  скрепляет  своей  подписью  верительные  и  отзывные  грамоты. В-третьих, в  ряде стран президент  дает  указания  о  подготовке и проведении  переговоров, участвует лично в наиболее  важных  из  них и подписывает международные договоры или другие  международно-правовые  акты. Его  обязаны  информировать  о  проведении  переговоров  и  подписании  актов, не  требующих  ратификации. Президент  скрепляет  своей  подписью  ратификационные  грамоты, однако  наиболее  важные  международные  договоры  ратифицируются  на  основе  решения  парламента. В-четвертых, к  компетенции  президента  во  многих  странах  отнесено  объявление  войны  и  заключение  мира. 

Почти  всех  стран  мира  провозглашена  независимость  судебной  власти. Вместе  с  тем  за  президентом  сохраняются  значительные  полномочия, позволяющие  оказывать  серьезное  влияние  на  деятельность  судейского  механизма: назначение  на  судебные  или  высшие  судебные  должности; председательствование  в  высших  консультативных  учреждениях, которые  ведают  дисциплинарными  и  отчасти  административными  вопросами, относящимися  к  судейскому  корпусу; осуществление  права  помилования.

Во  многих  странах  президент  наделен  правом  введения  чрезвычайного  положения  или  использования  чрезвычайных  полномочий. Таким  образом, реальный  статус  и  действительная  политическая  роль президента в  решающей  степени  зависят  от  разновидности  республиканской  формы  правления  и  особенностей  политического  режима. Так, в  президентской  республике  глава  государства  играет  гораздо  большую  роль, нежели  в  парламентской, а  во  многих  развивающихся странах  с  однопартийной  системой  президент, будучи  лидером  правящей  партии, обладает  полномочиями, которые  на  практике  далеко  выходят  за  рамки, очерченные  конституцией.

Глава  государства  в  президентских  республиках  наделяется  широкими  полномочиями  в  области  политического  руководства. Он  располагает  определенными  средствами  воздействия  на  законодательный процесс, обладает  распорядительной  властью, важными  прерогативами  в  области  руководства  вооруженными  силами  и  гражданской  администрацией. 

Полупрезидентская система государственной власти, сочетая в себе элементы как президентской, так и парламентской систем, предусматривает наличие сильной президентской власти и в то же время правительства, подотчетного парламенту.

Президент  парламентской  республики  не  располагает  правительственной  властью  и  активного  участия в  управлении  государственными  делами  не  принимает. Он выполняет  функции  преимущественно  представительского  характера, хотя, в  зависимости  от  конкретной  политической  обстановки, и  особенно  если  он  принадлежит  к  руководству  правящей  партии, может  оказывать  весьма  значительное  влияние  на  ход  государственных  дел. 
Во  всех  случаях, когда  глава  государства  в  парламентарной  республике  наделен  по  закону  более  или  менее  значительными  полномочиями, их  осуществление  на  практике  находится  в  ведении  правительства. Акты  президента  нуждаются  в  скреплении  подписью  премьер-министра или заинтересованного министра (институт  контрасигнации), что  служит  обязательным  условием  их  действительности. 

Несмотря на общую тенденцию роста  полномочий президента в ХХ веке, он не может монополизировать процесс принятия решений: функции президента ограничены: функции президента ограничены установившейся элитарной системой, и управление возможно только в рамках этой системы. Выбор, стоящий перед президентом, ограничен теми альтернативами, которые предлагает элита, поддерживающая президента.

Для оказания правовой, методической, организационной помощи президенту при исполнения его полномочий создается аппарат (администрация), совещательные органы
Для оказания помощи президенту при выполнении его многочисленных функций в США в 1939 г. было создано Исполнительное аппарат Президента -ИАП (Executive Office of President - EOP). В ИАП входит Штат (Служба) Белого Дома и другие службы. Штат Белого Дома состоит из ближайших помощников Президента. Среди наиболее влиятельных его членов выделяют главу администрации, помощника по национальной безопасности, пресс-секретаря, советников по связям и составителей речей, помощника по внутренним делам и т.д.

Как  основной  вспомогательный  орган, ИАП  должен  оказывать  помощь  Президенту  в  связях  с  общественностью, Конгрессом  и  прессой, определять  бюджетную  политику  и  координировать  позиции  органов  исполнительной  власти  перед  Конгрессом, информационно  обеспечивать  принятие  решений  Президентом, представляя  ему  как  можно  более  широкий  спектр  мнений, осуществляя  консультации  при  планировании  и  анализе  приоритетных  направлений  политики  и  др. 

Наиболее  важными  в  политическом  отношении  являются: Совет  национальной  безопасности  (СНБ), Совет  по  внутренней  политике, Совет  по  международной  экономической  политике. СНБ  состоит  из  Президента, Вице-президента, государственного  секретаря, министра  обороны, некоторых  руководителей  ведомств  военного  профиля; на  его  заседания  приглашаются  начальник  объединенной  группы  начальников  штабов  (это  высшая  военная  должность  в  вооруженных  силах  США), директор  Центрального  разведывательного  управления. Совет  разрабатывает  военные  программы, координирует  военную  и  внешнюю  политику. 

Правительство в разных странах носит различные конституционные названия: Федеральное правительство - в Германии, Федеральный совет - в Швейцарии,  Совет министров - в Индии, Совет министров (Правительство) - во Франции, Правительство - в Чехии, Колумбии, Кабинет - в Японии и т.д. Внутри  правительства могут создаваться более узкие органы общеполитического характера - Кабинет в Великобритании, Постоянное бюро в  Китае, Президиум в Италии и т.п., а также межведомственные структуры - комитеты в Великобритании, делегированные комиссии в Испании и др.  Во Франции заседания правительства именуются Советом министров, когда проходят под председательством Президента, и советом кабинета, когда председательствует Премьер-министр; во втором случае основополагающие правительственные документы приниматься не  могут и могут лишь обсуждаться.

Правительство - это коллегиальный орган общей компетенции, осуществляющий руководство исполнительной и распорядительной деятельностью в стране. В его состав входят руководители наиболее значительных органов центральной администрации, а иногда и представители нижестоящей администрации. В президентской республике или монархии администрация  с общей компетенцией возглавляется не коллегиальным органом, а единолично президентом или монархом.

В Великобритании правительственный Кабинет формируется из числа самих депутатов. При этом премьер-министром, как правило, становится лидер партии, победившей на выборах. Он подбирает министров по своему усмотрению, даже не советуясь с палатой общин. Здесь недоверие в отношении одного министра может обернуться вотумом недоверия всему Кабинету во главе с премьер - министром, т.к. существует коллективная ответственность. 

Получив мандат, глава правительства формирует состав правительства и представляет его вместе с программой действий на утверждение парламенту (например, Палате общин в Великобритании, обеим палатам в Италии). В некоторых странах парламенту представляется только глава правительства, который, получив утверждение, формирует правительство и представляет его для назначения главе государства. В Германии Бундестаг должен выбрать Федерального канцлера по предложению Федерального президента, а если это не удастся, то может в дальнейшем произвести такой выбор по собственному разумению. В Швеции назначение главы Правительства производится не Королем, а тальманом Рикстага. Президент Франции назначает премьер-министра и по его представлению других членов правительства. Формально президент  не связан какими-либо условиями назначения, и его декрет не нуждается в контрассигнации. Поскольку, однако, существует институт парламентской ответственности правительства, президент не может не  считаться с раскладом сил в Национальном собрании. Премьер-министр руководит деятельностью правительства. Он несет ответственность за национальную  оборону, обеспечивает исполнение законов, обладает регламентарной властью и производит назначения на  высшие военные и гражданские должности, за исключением тех, назначение на которые производит президент. Во Франции не существует фиксированного в Конституции числа и перечня министерств. Состав Совета  министров определяется всякий раз, когда формируется новое правительство.

Если предлагаемое правительство или его глава не могут получить доверия большинства парламента  или, соответственно, палаты, то возможен их роспуск и назначение на период, пока соберется новоизбранный парламент, служебного правительства. 

По политическому составу правительство бывает однопартийным, коалиционным и беспартийным. Правительство, образованное в соответствии с конституцией, считается постоянным, хотя смена состава парламента или избрание нового президента приводят к его отставке. При парламентарных и смешанных формах правления к этому приводит и вотум недоверия или отказ в доверии со стороны парламента (палаты). 

Название главы правительства бывает различным, однако в большинстве стран он именуется премьер-министром, то есть первым министром. Нередко глава правительства называется председателем совета министров (например, в Италии) или председателем правительства (в Испании, Чехии), в германских землях - министром - президентом, в Германии и Австрии - Федеральным канцлером. 

Роль федерального канцлера в руководстве ФРГ очень велика. Он в соответствии с конституцией определяет основные направления политики и несет за них ответственность; в рамках этих основных направлений каждый федеральный министр ведет дела своей отрасли самостоятельно под свою ответственность; при расхождении мнений между федеральными министрами вопрос решается правительством. В Основном законе подчеркивается особая роль федерального министра обороны, который наделен правом издавать приказы и командовать вооруженными силами в мирное время; при объявлении состояния обороны командование вооруженными силами переходит к федеральному канцлеру.

 В ряде стран глава правительства подчас образует своеобразное постоянное совещание приближенных министров, возглавляющих наиболее влиятельные ведомства. В Великобритании оно получило название  внутреннего кабинета. Такое совещание вырабатывает решения, которые затем издаются от имени всего правительства.

Компетенция  правительства, осуществляющего текущее управление страной, охватывает любые вопросы государственной жизни, поскольку они не отнесены к ведению других государственных органов. Конституция может определять компетенцию правительства как такового, но может и выводить ее из  компетенции главы правительства. В государствах с парламентарной формой правления правительства на практике осуществляют всю или в подавляющей части компетенцию главы государства, имея подчас и собственные конституционные функции и полномочия.

В большинстве конституций компетенция правительства очерчивается самым общим образом. Это дает основание считать, что компетенция правительства, осуществляющего текущее управление страной, охватывает любые вопросы государственной жизни, поскольку они не отнесены к ведению других государственных органов. Конституция Франции  компетенцию Правительства определяет весьма кратко: «Правительство определяет и приводит политику Нации. Оно распоряжается администрацией и вооруженными силами».

В последние десятилетия четко выявилась тенденция создавать при правительстве, а точнее при его главе, особый аппарат, управляющий его делами. Руководитель этого аппарата - весьма влиятельное лицо и все чаще приобретает статус министра. В Великобритании  растет значение таких структур, как личный секретариат премьер-министра и секретариат Кабинета. Во Франции при премьер-министре действуют гражданский и военный кабинеты, а входящий в состав гражданского кабинета генеральный секретариат премьер-министра координирует деятельность ведомств, готовит правительственные документы и контролирует их исполнение. В Германии возглавляемое министром Ведомство Федерального канцлера разрабатывает рекомендации для главы правительства по всем направлениям политики (административным, координационным, контрольным, организационным, прогностическим и др.), готовит проекты законов и правительственных постановлений, ответы на запросы, поступающие от членов Бундестага и Бундесрата.

В США трудно говорить о правительстве, т.к. каждый министр подчинен только президенту, Кабинет же, объединяющий их всех, коллегиальным органом не является, решений не принимает, а только их обсуждает. В США существование Кабинета не предусмотрено конституцией.  

Американский Кабинет- это символическое понятие, поскольку является чисто совещательным и фактически не обладает реальными исполнительскими (правительственными) полномочиями. В  состав  кабинета  входят: государственный секретарь  (он  возглавляет  государственный  департамент, т.е. фактически  министерство  иностранных  дел), министры  финансов, юстиции  (генеральный  атторней, которому  подчинено  Федеральное  бюро  расследований), обороны  (ему  подчиняются  министры  армии, флота  и  военно-воздушных  сил, не  входящие  в  состав  кабинета), внутренних  дел, торговли, сельского  хозяйства, труда, здравоохранения  и  социальных  служб, жилищного  строительства  и  городского  развития, транспорта, образования, энергетики. Президент по своему усмотрению может ввести в состав Кабинета других старших членов своей администрации. В его заседаниях принимает участие вице-президент. Заседания носят как бы формальный характер и протоколы не ведутся. Созываются заседания Кабинета по усмотрению Президента, который назначает секретаря для организации деятельности. Кабинет чаще всего заседает не в полном составе, а виде небольших групп (целевых межведомственных советов), что дает возможность Президенту более оперативно получить необходимый совет, выбрать оптимальное решение. Кабинет  не  принимает  никаких  правовых  актов  и  не  публикует  своих протоколов, все  его  решения, если  они  принимаются, оформляются  актами Президента. С  уходом  Президента  в  отставку  прекращает  свое  существование  и  кабинет.

Решения центральной исполнительной власти общей компетенции в США принимается только президентом, поскольку президент является главой государства и главой исполнительной власти. Кабинет формируется внепарламентским путем самим президентом, но с одобрения сената. Претенденты в министры утверждаются сенатом, бывают и случаи отвода. Члены американского правительства не могут быть депутатами, а конгрессмены - входить в Кабинет. Конгресс лишен права объявлять правительству вотум недоверия и отправлять его  в отставку. 
Можно выделить следующие основные направления деятельности государственного управления: исполнение решений, обслуживание, регулирование, лицензирование, сбор информации, принятие решений и экспертиза. Для выполнения этих функций создаются соответствующие структуры.

В Японии основные правительственные органы— аппарат премьер-министра, министерства, комиссии и управления. Структура госаппарата и распределение функций предусматривают ведущую роль координирующего звена управления - аппарата премьер- министра. Образовано 12 основных министерств: юстиции, иностранных дел, финансов, просвещения, здравоохранения и социального обеспечения, сельского, лесного и рыбного хозяйства, внешней торговли и промышленности, транспорта, почт и коммуникаций, труда, строительства, местного самоуправления.  Кроме того, действуют 24 управления, часть из которых в ранге министерства, а также комитеты, специализированные органы. Состав министерств и управлений не менялся с 1946г., хотя внутри министерств реорганизации проходят часто. Подразделениями министерств являются секретариат и департаменты. Общее число департаментов определено законом - 128 на все министерства. Новый департамент может быть учрежден  лишь при ликвидации департамента в данном или другом министерстве. В составе министерства создается управление, если поставленные задачи превышают полномочия департамента и требуют ведения дел более независимым органом. Оно может быть учреждено на правах министерства. Комиссии учреждаются для осуществления контроля за определенным видом деятельности. В каждом министерстве имеется отдел, обеспечивающий подготовку решений, разработку предложений парламенту по практическим вопросам управления. Данный отдел берет на себя доведение проекта до кондиции независимо от того, кем он подготовлен. Выработанный в отделе документ рассматривается руководством управления и департамента, коллективное обсуждение не практикуется. Далее он поступает в законодательное бюро кабинета министров. Если документ затрагивает финансовые вопросы, то согласовывается с министерством финансов. Почти 90% законопроектов, обсуждаемых в парламенте, подготовлено в министерствах и ведомствах. Эффективно действует механизм координации внутри и между министерствами. Органом координации является секретариат министра, который координирует такие вопросы как назначение персонала, ассигнования, проекты законодательных актов, распоряжений кабинета, министерских приказов, подготовленных в департаментах.
Современная организация административно- государственного управления в США выглядит следующим образом. Система исполнительной власти, обычно  именуемая  администрацией  Президента, включает  три  звена: кабинет и департаменты, исполнительный аппарат Президента, исполнительные  (независимые)  агентства. 

     В стране 14 правительственных департаментов (министерств), в которых занято от 85 до 90% всех федеральных государственных служащих. Они имеют общую структуру, хотя могут отличаться по размерам и по своим функциям. Каждый возглавляется секретарем, назначаемым президентом с одобрения сената. Заместители секретарей и помощники секретарей получают также политическое назначение. В  своде  законов  США  (титул 5, гл. 3, ( 301)  определено, что  глава  департамента  или  военного  департамента  может  предписывать  правила  об  управлении  своим  департаментом, о  поведении  его  служащих, распределении  и  исполнении  дел, а  также  об  охране, использовании  и  хранении  протоколов, документов  и  собственности  департамента. Этот  параграф  не  предоставляет  права  отказывать  общественности  в  информации  или  ограничивать  доступ  общественности  к  протоколам. Основной функцией правительственных департаментов является проведение законодательной и исполнительной политики. Правительственные департаменты подразделяются на бюро, которые возглавляются в основном профессиональным чиновником. Правительственные департаменты поддерживают местные учреждения в каждом штате, и единая административная политика превалирует на всех ведомственных уровнях.

Федеральные агентства выполняют чаще всего одну, но весьма сложную  функцию, которая может быть  более  политической, чем административной.  Исполнительные  агентства  (иногда  именуются  независимыми, административными, регулирующими, комиссиями). Некоторые  из  этих  органов  напоминают  министерства  (по  численности  чиновников  они   даже  превышают  отдельные  министерства), их  руководители  назначаются  Президентом  с  одобрения  Сената. Каждое агентство возглавляется одним администратором, которого назначает Президент и которого он может снять с поста. 
К  наиболее  значительным  агентствам  относятся: Национальное  управление  трудовых  отношений, Информационное  агентство, Агентство  национальной  безопасности, Федеральная  резервная  система, Национальное  агентство  по  аэронавтике  и  космосу, Комиссия  по  атомной  энергии, Комиссия  гражданской  службы, Комиссия  гражданской  авиации и  др. Некоторые  агентства  при  этом  формально  Президенту  не  подчиняются, а  подотчетны  Конгрессу. Общее  их  число  доходит  до  50.

Независимые постоянные агентства создаются для экономической регуляции частного бизнеса, непосредственно влияющего на общественное благосостояние. Они обладают значительной властью, полученной от конгресса. Например, Постоянная ядерная  комиссия, федеральная энергетическая комиссия. 
С  независимыми  агентствами  в  определенной  степени  схожи  так  называемые  правительственные или федеральные  корпорации, управляющие  крупными  объектами, являющимися  собственностью  правительства  США. В  их  число  входят: Управление  долиной  р. Теннеси  (там  расположен  крупный  гидротехнический  комплекс), Комиссия  Панамского  канала, Управление  железной  дороги  Аляски. 
Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. В чем сходство и различие статусов монархов и президентов?

2. Каковы взаимоотношения главы государства с законодательной, исполнительной и судебной властями? Зависят ли они от форм правления в стране?
3. В чем заключается иммунитет членов правительства? Каково его соотношение с депутатским иммунитетом?
4. Как соотносится ответственность правительства с ответственностью главы государства, какие здесь различия и какое сходство? Сравните с Россией.
 Глава 4  Президент  Российской  Федерации
	4.1 Конституционный  статус, функции и полномочия Президента РФ


История института президентской власти в развитии российской государственности сравнительно короткая. Пост Президента СССР как один из символов демократизации, обновления всей государственной системы был учрежден в 1990г. Аналогичный пост  был учрежден в союзных республиках, решения везде принимались Верховными Советами. В Российской Федерации пост Президента был учрежден в соответствии с результатами всероссийского референдума. Первый президент РФ был избран путем прямых всенародных выборов 12 июня 1991г. Конституция РФ (1993г.) внесла существенные изменения, затронувшие как статус Президента, так и порядок его избрания, компетенцию, процедуру отрешения от должности и др. Порядок избрания регулирует закон «О выборах Президента РФ».
Президент Российской Федерации является главой государства. Это означает, что Президент занимает особое место в системе органов государственной власти, не входит напрямую, непосредственно ни в одну из ее ветвей. Каждая из них осуществляет конституционно закрепленные за ней полномочия, функционирует во взаимодействии с другими, обеспечена определенными рычагами влияния на иные ветви власти и на Президента. В Конституции заложена необходимая система “сдержек и противовесов”, способствующая сбалансированному взаимодействию властей, между которыми нет отношений подчинения. Полномочия Президента реализуются в рамках Конституции РФ, в соответствии с ней и федеральными законами, в необходимом взаимодействии с Парламентом и Правительством Российской Федерации.
В Конституции заложена система гарантий, препятствующих превращению Президента РФ в авторитарного правителя. Они заключаются в ограничении периода полномочий Президента РФ четырехлетним сроком, порядком его всенародных прямых выборов, их альтернативным характером, недопустимостью занятия поста Президента более двух сроков подряд, возможностью отрешения его от должности, признания не соответствующими Конституции РФ нормативных актов Президента РФ на основе решения Конституционного Суда РФ и др. 
Функции главы государства касаются важнейших основ жизнедеятельности государства и общества - незыблемости конституционного строя, независимости и целостности  государства, определения основных направлений внутренней и внешней политики государства. Президент является гарантом Конституции РФ, прав и свобод человека и гражданина. Это означает, что Президент РФ несет персональную ответственность за бесперебойную работу механизмов защиты Конституции и прав человека, обязан принимать меры в случаях сбоев в их реализации по тем или иным причинам. В установленном порядке Президент принимает меры по охране суверенитета РФ, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. В реализации всех этих функций Президент может использовать только закрепленные за ним конституционные полномочия, действовать в рамках Конституции РФ. 

Президент в соответствии с Конституцией обладает широким кругом полномочий, вытекающих из его статуса как главы государства. 1.Президент имеет полномочия, связанные с формированием федеральных органов государственной власти. Это достигается двумя путями: либо Президент назначает определенных должностных лиц, а Парламент одобряет, либо Парламент назначает, а кандидатуры предлагает Президент. Президент назначает Председателя Правительства РФ с согласия Государственной Думы, назначает на должности заместителей Председателя Правительства и Федеральных министров по предложению Председателя Правительства. В отношении органов судебной власти Президент предлагает кандидатуры судей Конституционного Суда, Верховного Суда, Высшего Арбитражного Суда, Генерального Прокурора. Назначает же перечисленных лиц Совет Федерации. Подобный порядок формирования федеральных органов государственной власти должен явиться гарантией против их ориентации на одну из ветвей власти.

2.На Президента возложен ряд полномочий, связанных с деятельностью Государственной Думы. Он назначает выборы Госдумы; распускает ее в случае и порядке, предусмотренном Конституцией. Президент подписывает и обнародует федеральные законы РФ, обладает правом отлагательного вето, вносит законопроекты в Государственную Думу; наделен полномочиями обращаться в Конституционный Суд с запросом о соответствии Конституции РФ и предусмотренных в ст. 125 Конституции нормативных актов, о толковании Конституции. Президент имеет право наряду с другими субъектами, указанными в ст. 134 Конституции, вносить предложения о поправках и пересмотре Конституции

3.Большой объем полномочий закреплен за Президентом в сфере, связанной не только с формированием, но и с деятельностью исполнительной властью. Президент по Конституции не является главой исполнительной власти, однако он имеет активные каналы влияния на деятельность Правительства. Кроме решения вопросов о составе Правительства, Президент имеет право председательствовать на его  заседаниях, принимает решения об отставке Правительства. Постановления и распоряжения последнего в установленных Конституцией случаях могут быть отменены Президентом. Перед вновь избранным Президентом Правительство слагает свои полномочия. Президент вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов федерации в случае противоречия их Конституции РФ и федеральным законам, международным обязательствам РФ или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом. Президент назначает и освобождает от должности своих полномочных представителей в федеральных округах, в Федеральном Собрании, в Конституционном суде.

4. Как глава государства Президент РФ обладает широкими полномочиями во внешнеполитической и военной областях. Он определяет основные направления внешней политики страны, ведет переговоры и подписывает международные договоры, ратификационные грамоты, принимает верительные и отзывные грамоты аккредитованных при нем дипломатических представителей, назначает и отзывает дипломатических представителей после консультаций с соответствиями комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания РФ.

Президент утверждает военную доктрину, является Верховным Главнокомандующим Вооруженных Сил России, назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил, формирует и возглавляет Совет Безопасности. Ему предоставлено право в случае агрессии против РФ или непосредственной угрозы агрессии вводить на территории страны или в отдельных ее местностях военное положение с незамедлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе. С соблюдением последнего условия Президент уполномочен объявлять и о введении на территории России чрезвычайного положения. 

5. Конституция отнесла к компетенции Президента право назначения всероссийского референдума в соответствии с федеральным конституционным законом.
6. К полномочиям Президента как главы государства отнесено решение вопросов гражданства, предоставление политического убежища, награждение государственными наградами РФ, присвоение почетных званий РФ, высших воинских и высших специальных званий, осуществление помилования. 

Президент в целях реализации своих функций и полномочий осуществляет правотворческую деятельность. Он издает указы и распоряжения, которые обязательны для исполнения на всей территории РФ, Акты Президента не должны противоречить Конституции Российской Федерации и федеральным законам. 

	4.2  Порядок избрания, вступления в должность и прекращение исполнения обязанностей Президента РФ


Порядок выборов Президента Российской Федерации и отрешение его от должности определяется Конституцией (ст.81) и на ее основе федеральным конституционным законом о выборах Президента РФ. Выборы главы государства осуществляются на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании. Законом предусматривается альтернативность выборов. Кандидат в Президенты должен отвечать определенным требованиям: обладать необходимым жизненным опытом, поэтому установлено, что он не может быть моложе 35 лет; он должен быть гражданином России и постоянно проживать здесь не менее 10 лет.

Федеральный закон «О выборах Президента Российской Федерации» подробно определяет порядок назначения выборов, выдвижения и регистрации кандидатов, проведения предвыборной агитации, формирования и организации работы избирательных комиссий разного уровня и т.д. 
Выборы признаются несостоявшимися, если в них приняло участие менее половины избирателей, внесенных в списки избирателей. Избранным считается кандидат, который получил более половины голосов избирателей, принявших участие в голосовании. Если ни один из кандидатов не избран, назначается повторное голосование по двум кандидатам, получившим наибольшее число голосов избирателей. В таком случае избранным считается кандидат, получивший при голосовании большее число голосов избирателей, при условии, что это число больше числа голосов, поданных против всех кандидатов. Закон предусматривает и условия, на которых проводятся повторные выборы. 
После избрания Президента осуществляется процедура его вступления в должность, которое происходит на тридцатый день со дня официального объявления о результатах выборов. Она заключается в принесении Президентом присяги в торжественной обстановке в присутствии членов Совета Федерации, депутатов государственной Думы и судей Конституционного Суда РФ. 
Местопребыванием Президента, его резиденцией является столица России - Москва, Кремль. Над зданием официального пребывания Президента поднимается Государственный флаг России. Главным символом президентской власти в РФ является штандарт (флаг) Президента Российской Федерации.

Президент РФ обладает неприкосновенностью. Это необходимое условие для того, чтобы мотивация воли Президента основывалась на высших, долгосрочных государственных интересах России, а не на учете колебаний в раскладе противоборствующих политических сил в парламенте, популистских интересов. Однако в Конституции предусмотрен порядок отрешения Президента от должности. Это высшая форма ответственности Президента. Установлен довольно сложный порядок отрешения. Отрешение от должности возможно на основании обвинения в государственной измене или совершения иного тяжкого преступления.   
Президент РФ приступает к исполнению полномочий с момента принесения им присяги и прекращает их исполнение с истечением срока его пребывания в должности с момента принесения присяги вновь избранным Президентом. Президент прекращает исполнение полномочий досрочно в случае его отставки, стойкой неспособности по состоянию здоровья осуществлять принадлежащие ему полномочия или отрешения от должности. При этом выборы Президента должны состояться не позднее трех месяцев с момента досрочного прекращения исполнения полномочий. Во всех случаях, когда Президент России не в состоянии выполнять свои обязанности, их временно исполняет Председатель Правительства. 
Для обеспечения выполнения своих полномочий Президент формирует Администрацию Президента. Администрация Президента РФ имеет статус государственного органа. Во главе Администрации стоит Руководитель Администрации. 

Функции администрации Президента РФ:

· организации подготовки законопроектов для внесения их Президентом в Государственную Думу в порядке законодательной инициативы; 

· подготовка проектов заключений на законопроекты, принятые Госдумой;

· подготовка предложений о подписании Президентом РФ федеральных законов либо об их отклонении;

· подготовка, согласование и представление Президенту проектов указов, распоряжений, поручений и обращений Президента РФ, а также аналитических докладов, справок и иных необходимых Президенту документов;

· обеспечение обнародования федеральных законов; выпуск указов и распоряжений Президента РФ, а также иных документов;

· подготовка материалов для ежегодных посланий Президента РФ Федеральному Собранию и для его программных выступлений;

· обеспечение деятельности Совета безопасности РФ, Государственного совета РФ и других совещательных и консультативных органов при Президенте РФ;

· осуществление контроля за исполнением федеральных законов, указов, других решений Президента РФ и т.д.

Структура администрации Президента РФ: руководитель администрации, два его заместителя – помощники Президента РФ, полномочные представители Президента РФ в федеральных округах,  в Совете Федерации, Государственной Думе Федерального Собрания РФ, Конституционном Суде РФ, пресс-секретарь Президента, руководитель протокола, советники, референты, иные должностные лица. Самостоятельные подразделения: главные управления, управления.

Интересы Президента представляют его полномочные представители в Государственной думе, Совете федерации, в Конституционном и Верховном судах, в федеральных округах.  Деятельность полномочных представителей Президента РФ  в федеральных округах регулирует указ Президента РФ «О полномочном представителе Президента РФ в федеральном округе» от 13.05 2000 г. (в ред. от 06.04.2004). Вся территория РФ разбивается на семь округов, которые объединяют субъекты РФ и не являются административно-территориальными единицами.

Основные функции полномочного представителя:

· обеспечение координации деятельности федеральных органов исполнительной власти в соответствующем федеральном округе;

· организация контроля за исполнением федеральных законов, указов и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоряжений Правительства РФ, за реализацией федеральных программ в федеральном округе;

· анализ эффективности деятельности правоохранительных органов в федеральном округе, а также состояния кадровой обеспеченности в указанных органах;

· внесение предложений на рассмотрение Президенту РФ;

· организация взаимодействия федеральных органов исполнительной власти с органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, политическими партиями, иными общественными и религиозными объединениями и т.д.


При Президенте создается ряд совещательных органов. Совет безопасности РФ – совещательный орган, действует на основе положения, утвержденного Указом Президента РФ «Об утверждении положения о Совете безопасности РФ» от 02.08.1999 г. (в ред. от 28.12.2000).  Полномочия Совета безопасности РФ:

· подготовка проектов решений Президента РФ по основным направлениям внутренней, внешней и военной политики в области обеспечения безопасности;

· рассмотрение вопросов государственной, экономической, общественной, оборонной и других видов безопасности; 

· разработка основных направлений стратегии безопасности РФ;

· направление Президенту РФ рекомендаций и предложений по совершенствованию системы безопасности.

Решения Совета Безопасности претворяются в жизнь указами Президента. Деятельность Совета безопасности РФ обеспечивает его аппарат, который осуществляет свою деятельность на основе Положения об аппарате Совета безопасности. Аппарат возглавляет Секретарь СБ. 

Указом Президента РФ от 1 сентября 2000 г. образован Государственный совет РФ - совещательный орган, содействующий реализации полномочий главы государства по вопросам обеспечения согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти. Председателем Госсовета является Президент РФ, членами – по должности высшие должностные лица (руководители высших исполнительных органов государственной власти) субъектов РФ. Для решения оперативных вопросов формируется президиум Государственного совета  в составе семи членов, персональный состав которого определяется Президентом и подлежит ротации один раз в полгода. Заседания Госсовета проводятся регулярно, как правило, не реже одного раза в три месяца. 
При Президенте  РФ функционируют также Совет по культуре и искусству, Совет по науке и высоким технологиям, Совет по вопросам государственной службе при Президенте РФ и т.д. 

При Президенте  РФ создаются также постоянные и временные комиссии, например, Комиссия по помилованию и т.д.

Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Какова роль Президента РФ в сложившейся системе государственной власти России?
2. Какова роль совещательных органов при Президенте РФ ?

Тема 5  Федеральное Cобрание РФ

5.1 Порядок формирования парламента РФ

Федеральное собрание характеризуется конституцией как законодательный орган – парламент РФ. Конституция устанавливает, что парламент РФ является представительным государственным органом, сформированным в результате всеобщих демократических выборов. Это означает, что верховная власть принадлежит народу, но не парламенту, который выступает как власть, уполномоченная народом – сувереном власти. Парламент призван агрегировать в ходе дискуссий народную волю, общий интерес и выражать их в соответствующих законах. Парламент обладает полной и ничем не ограниченной в рамках полномочий федерации компетенцией в законотворческой сфере.

Федеральное Собрание Российской Федерации состоит из  двух палат. Это Государственная Дума, депутаты которой избираются населением страны путем всеобщих,  равных и прямых выборов (450 депутатов), и Совет Федерации, который выбирается путем косвенных  выборов и включает представителей субъектов Федерации (по два от каждого субъекта). Поскольку органом общенародного представительства является Государственная Дума, то именно на эту палату возложен контроль за деятельностью Правительства и ей принадлежит право выражения вотума недоверия.

Совет Федерации как верхняя палата по принципам формирования, по статусу и компетенции непосредственно отражает федеративное устройство. Совет Федерации представляет интересы всех субъектов федерации. В его состав входят по два представителя от каждого субъекта – по одному представителю от законодательного и исполнительного органа государственной власти. В соответствие с федеральным законом «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» от 5 августа 2000 г.
 законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ избирает члена Совета Федерации на срок полномочий этого органа. Установлен возрастной ценз члена Совета Федерации – не моложе 30 лет. 

Право представления кандидатуры для избрания членом Совета Федерации предоставлено председателю законодательного органа субъекта РФ, в двухпалатных – председателям палат поочередно, а также группе депутатов численностью не менее одной трети от общего числа депутатов регионального парламента. Решение по избранию принимается тайным голосованием, оформляется постановлением парламента.

Член Совета Федерации, представляющий исполнительный орган государственной власти субъекта РФ, назначается высшим должностным лицом субъекта РФ (руководителем высшего органа исполнительной власти) на срок его полномочий. Решение оформляется его указом (постановлением), направляется в трехдневный срок в законодательный орган субъекта РФ, вступает в силу, если против не проголосуют 2/3 от общего числа депутатов парламента субъекта РФ.

Полномочия члена Совета Федерации начинаются со дня вступления в силу решения о его избрании (назначении) и прекращаются со дня вступления в силу решения об избрании (назначении) его преемника. Полномочия члена Совета Федерации могут быть прекращены досрочно. 

Государственная Дума (нижняя палата) формируются путем общенациональных выборов. Выборы проводятся по смешанной системе. 50% депутатов избирается по одномандатным территориальным избирательным округам по мажоритарной системе, 50% - по пропорциональной избирательной системе по партийным спискам. Списку партии или избирательного объединения для прохождения в Думу необходимо набрать более 5% голосов избирателей. В соответствие с новым законом, с 2007 г., депутаты Государственной думы будут избираться по пропорциональной системе. Для прохождению в Думу партийным спискам будет необходимо набрать не менее 7 процентов голосов избирателей.
Государственная Дума единственный законодательный орган страны. Депутаты Государственной Думы  работают на профессиональной основе. Депутаты Федерального Собрания обладают неприкосновенностью  в течение всего депутатского срока. Федеральное Собрание постоянно действующий орган.

 5.2 Организация  деятельности  Государственной Думы и  Совета Федерации

В ст. 102 и 103 Конституции перечислены основные направления деятельности Федерального Собрания. В  этих статьях проявляется принцип сдержек и противовесов президенту и правительству. Так, например, без  согласия Федерального Собрания не могут быть назначены на свои должности судьи высшего звена,  Председатель Правительства и т.д.  Федеральное Собрание рассматривает все вопросы, связанные с основной экономической деятельностью правительства: федеральный  бюджет; федеральный сбор налогов и т.д.  Все эти полномочия Федерального Собрания направлены на недопущение чрезмерного усиления  исполнительной власти и Президента.

Основная функция Федерального Собрания является функция законодательства. Законодательный процесс начинается с законодательной инициативы. Право законодательной инициативы по Конституции РФ предоставлено Президенту РФ, Совету Федерации, членам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, Правительству РФ, представительным органам субъектов РФ, а также Конституционному, Верховному, Высшему Арбитражному судам РФ по вопросам их компетенции. Согласно регламенту Государственной Думы рассмотрение законопроектов осуществляется в три чтения, в ходе которых обсуждается концепция, оцениваются положения, отдельные статьи законопроекта, определяется необходимость принятия, вносятся поправки и т.п. Закон о государственном бюджете принимается в четыре чтения. Федеральные законы принимаются большинством от общего числа депутатов и в течение пяти дней передаются в Совет Федерации. Федеральный закон считается одобренным Советом Федерации, если за него проголосовало более половины от общего числа членов этой палаты либо если в течение четырнадцати дней он не был рассмотрен Советом Федерации. Для преодоления разногласий палаты могут создать согласительную комиссию, после чего федеральный закон подлежит повторному рассмотрению в Государственной Думе. Акты палат Федерального Собрания вступают в силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении десяти дней после дня их официального опубликования, если в самих актах палат не установлен другой порядок вступления их в силу.

Внутренняя жизнь палат Федерального Собрания регулируется регламентом. Палаты избирают председателей, их заместителей, председателей и заместителей председателей комитетов и комиссий. Политические партии и избирательные объединения создают фракции. Основной формой работы является сессия, которая состоит из заседаний палат, комитетов и комиссий, депутатских (парламентских) слушаний. 
Планирование работы Госдумы основывается на Программе законодательной деятельности на предстоящую сессию, в которой дается примерный перечень законопроектов, предстоящих рассмотреть депутатам.  В Порядке работы Госдумы дается график работы депутатов на каждую рабочую неделю, включая работу комитетов, комиссий, партийных фракций, пленарные заседания и т.д. В Распорядке работы депутатов на текущую неделю обозначаются период проведения пленарных заседаний, работа комитетов, сроки работы в избирательных округах и т.п. Текущее планирование осуществляется на месяц, неделю и на день пленарных заседаний. За организационно-методическое обеспечение работы палат отвечают аппараты Госдумы и Совета Федерации.
Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Какую роль играет деление парламента на две палаты? Как разделены полномочия между Государственной Думой и Советом Федерации?
2. В чем состоят особенности формирования палат Федерального Собрания РФ?
3. Как организована внутренняя деятельность палат Федерального Собрания РФ?

     Тема  6  Правительство РФ и  система  федеральных  органов исполнительной    власти 

6.1 Правовой статус, компетенция правительства РФ
Правительство является высшим органом исполнительной власти в Российской Федерации. Такое положение Правительства обеспечивается его полномочиями, закрепленными в Конституции РФ и в Федеральном конституционном законе «О Правительстве Российской Федерации». Акты Правительства обязательны к исполнению в РФ. Правительство возглавляет единую систему исполнительной власти в РФ, обеспечивает осуществление полномочий федеральной исполнительной власти на всей территории страны. Оно направляет работу министерств и иных федеральных органов исполнительной власти. Правительство РФ самостоятельно решает вопросы, отнесенные к его ведению Конституцией РФ, федеральным конституционным законом, федеральными законами и указами Президента РФ. Оно в пределах своей компетенции организует исполнение федеральных законов, указов Президента РФ, международных договоров РФ, осуществляет систематический контроль за их исполнением федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ, принимает меры по устранению их нарушений.
 Как высший орган федеральной исполнительной власти Правительство обладает очень широким кругом полномочий. В пределах своей компетенции оно организует реализацию внутренней и внешней политики государства; осуществляет государственное управление и регулирование в социально-экономической сфере, обеспечивает единство системы исполнительной власти в стране, направляет и контролирует деятельность ее органов, осуществляет управление федеральной собственностью; принимает федеральные программы и  обеспечивает их реализацию; реализует предоставленное ему право законодательной инициативы. Правительство вправе делегировать осуществление части своих полномочий федеральным органам исполнительной власти, если они не отнесены законодательством к исключительным полномочиям Правительства, по соглашению с органами исполнительной власти субъектов РФ передавать им осуществление части своих полномочий или принимать осуществление части их полномочий, если это не противоречит Конституции Российской Федерации.

Закон о Правительстве РФ подробно регламентирует полномочия Правительства в различных областях жизни страны. В области экономики Правительство осуществляет регулирование экономических процессов; обеспечивает единство экономического пространства и свободу экономической деятельности в стране; прогнозирует социально-экономическое развитие страны; вырабатывает государственную политику в сфере международного экономического и финансово-инвестиционного сотрудничества; формирует мобилизационный план экономики России, обеспечивает функционирование оборонного производства, осуществляет государственную политику в области экономического сотрудничества с зарубежными странами. В сфере бюджета и финансов Правительство разрабатывает и обеспечивает проведение единой финансовой, кредитной и денежной политики; разрабатывает федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение; представляет Государственной Думе отчет об исполнении федерального бюджета; разрабатывает и реализует налоговую политику; обеспечивает совершенствование бюджетной системы; регулирует рынок ценных бумаг; управляет государственными внутренними и внешними делами Российской Федерации; руководит валютно-финансовой деятельностью в отношениях РФ с иностранными государствами. 

В социальной сфере Правительство принимает меры к реализации трудовых прав граждан; обеспечивает проведение единой государственной социальной политики, реализацию конституционных гарантий в области социального обеспечения граждан, способствует развитию дополнительных форм социального обеспечения и благотворительности; принимает меры по реализации прав граждан на охрану здоровья и обеспечение санитарно-эпидемиологического благосостояния в стране; содействует решению проблем молодежи, развитию физической культуры и спорта, туризма; содействует развитию системы социального партнерства. В области развития науки, культуры, образования Правительство РФ разрабатывает и осуществляет политику государственной поддержки развития науки; обеспечивает государственную поддержку фундаментальной науки, приоритетных направлений развития прикладной науки, имеющих общегосударственное развитие; обеспечивает проведение в Российской Федерации единой государственной политики в области образования, определяет основные направления развития и совершенствования общего и профессионального образования; обеспечивает государственную поддержку развития культуры и сохранения объектов культурного наследия общегосударственного значения.

Правительство в пределах своей компетенции обеспечивает в соответствии с Конституцией осуществление полномочий федеральной исполнительной власти на территории РФ, сочетание интересов Федерации и субъектов РФ в системе исполнительной власти. Правительство направляет работу министерств и иных федеральных органов исполнительной власти. Общие вопросы компетенции, порядка организации и деятельности министерств и иных федеральных органов исполнительной власти регулируются федеральным законом. Правительство в порядке, установленном законодательством, утверждает положения о министерствах и иных федеральных органах исполнительной власти, устанавливает порядок создания и деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, устанавливает размер ассигнований на содержание их аппаратов в пределах средств, предусмотренных на эти цели в федеральном бюджете. Правительство назначает и освобождает заместителей министров, руководителей иных федеральных органов исполнительной власти и их заместителей, утверждает членов коллегий министерств и иных федеральных органов исполнительной власти. Правительство в пределах своих полномочий и в целях обеспечения сочетания интересов Российской Федерации и ее субъектов по предметам совместного ведения в сфере исполнительной власти координирует деятельность органов исполнительной власти субъектов РФ. Правительство осуществляет контроль за деятельностью федеральных органов исполнительной власти, а по вопросам, отнесенным к ведению РФ и совместному ведению Федерации и субъектов РФ, также за деятельностью органов исполнительной власти субъектов РФ. Правительство вправе отменять акты федеральных органов исполнительной власти в случае их противоречия Конституции, федеральным законам, решениям Президента РФ и Правительства. Правительство обеспечивает соблюдение федеральными органами исполнительной власти прав органов исполнительной власти субъектов РФ, способствует их взаимодействию. В пределах своей компетенции разрешает споры и разногласия федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ, для чего создается согласительная комиссия из заинтересованных сторон. Правительство вносит предложения Президенту РФ о приостановлении действия актов органов исполнительной власти субъектов РФ в случае их противоречия Конституции, федеральным законам, международным обязательствам Российской Федерации или нарушения прав и свобод человека и гражданина.

6.2 Состав, порядок формирования и организация деятельности Правительства Российской Федерации 
В состав Правительства РФ входят Председатель Правительства, заместители Председателя Правительства и федеральные министры. Председатель Правительства РФ назначается Президентом РФ с согласия Государственной Думы. Предложение о кандидатуре Председателя Правительства вносится не позднее двухнедельного срока после вступления в должность вновь избранного Президента РФ или после отставки Правительства, либо в течение недели со дня отклонения кандидатуры Председателя Правительства Государственной Думой. Госдума рассматривает представленную Президентом кандидатуру Председателя Правительства в течение недели со дня внесения предложения о кандидатуре. После трехкратного отклонения представленных кандидатур Председателя Правительства Государственной Думой Президент назначает Председателя Правительства, распускает Государственную Думу и назначает новые выборы.

Председатель Правительства освобождается от должности Президентом РФ до истечения полномочий Правительства по личному заявлению об отставке; в случае принятия отставки Правительства; в случае невозможности исполнения своих обязанностей. Освобождение от должности Председателя Правительства влечет за собой отставку Правительства РФ в полном составе. В случае временного отсутствия Председателя Правительства его обязанности по поручению Председателя исполняет его заместитель. Председатель Правительства РФ не позднее недельного срока после назначения представляет Президенту предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти. Он предлагает Президенту кандидатуры на должности заместителя Председателя Правительства и федеральных министров. Заместитель Председателя Правительства и федеральные министры назначаются на должность и освобождаются от должности Президентом РФ по представлению Председателя Правительства. 
Правительство действует в пределах срока полномочий Президента РФ и слагает свои полномочия перед вновь избранным Президентом. Правительство может подать в отставку, которая принимается или отклоняется Президентом. В свою очередь, Президент сам может принять решение об отставке Правительства. Государственная Дума может выразить недоверие Правительству,   в этом случае Президент вправе объявить об отставке Правительства либо не согласиться с решением Госдумы. Если же  Государственная Дума в течение трех месяцев повторно выразит недоверие Правительству, Президент объявляет об отставке Правительства либо распускает Думу.

Председатель Правительства может поставить перед Государственной Думой вопрос о доверии Правительству. Если Госдума в доверии отказывает, Президент в течение семи дней принимает решение об отставке Правительства или о роспуске Госдумы и назначении новых выборов. В случае отставки или сложении полномочий Правительство по поручению Президента РФ продолжает действовать до сформирования нового Правительства.
Председатель определяет направления деятельности Правительства и организует его работу. Председатель Правительства представляет Правительство внутри страны и в международных отношениях; подписывает акты Правительства; вносит Президенту предложения о структуре федеральных органов исполнительной власти назначении и освобождении заместителей Председателя Правительства и федеральных министров, наложении на них дисциплинарных взысканий; утверждает Регламент Правительства. Председатель Правительства систематически информирует Президента о работе Правительства. Федеральные министры принимают участие в выработке и реализации политики Правительства и издаваемых им постановлений и распоряжений; участвуют с правом решающего голоса в заседаниях Правительства; обладают устанавливаемыми законодательством полномочиями в качестве руководителей соответствующих федеральных органов исполнительной власти. Ни один вопрос не решается Правительством без участия федерального министра, к сфере ведения которого он отнесен. При осуществлении своих полномочий федеральные министры подчинены Правительству, а по вопросам, отнесенным Конституцией и федеральными законами к компетенции Президента, подотчетны Президенту РФ. 
Правительство - орган коллегиальный. Его заседания проводятся Председателем Правительства систематически, не реже одного раза в месяц. Исключительно на заседаниях Правительства принимаются решения о представлении проекта федерального бюджета и отчета об исполнении федерального бюджета, а также о формировании и использовании государственных внебюджетных фондов; рассматриваются проекты программ экономического и социального развития, связанных с созданием свободных экономических зон, а также проекты решений о создании таких зон; устанавливается номенклатура товаров, в отношении которых применяется государственное регулирование цен; рассматриваются объемы выпуска государственных ценных бумаг и пределы увеличения государственного внутреннего и внешнего долга; принимаются решения о внесении законодательных предложений об изменениях в налоговом и таможенном законодательстве и законодательстве о бюджетной системе и финансово-кредитных отношениях; рассматриваются проекты программ по вопросам, связанным с приватизацией государственной собственности; рассматриваются вопросы заключения наиболее важных международных договоров Российской Федерации в соответствии с компетенцией Правительства; принимаются решения о подписании соглашений с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.
На заседаниях Правительства имеет право председательствовать Президент РФ. Члены Правительства участвуют в его заседаниях лично. В случае невозможности участия в заседании члены Правительства информируют об этом Руководителя Аппарата Правительства. Правительство в своей деятельности руководствуется принципами федерализма, законности, разделения властей, гласности и обеспечения прав и свобод человека и гражданина. Заседания Правительства носят открытый характер. Однако Правительство может рассматривать отдельные вопросы и на закрытых заседаниях. Представители органов законодательной и судебной власти, Центрального банка РФ участвуют в заседаниях Правительства на основе предварительного согласования с Председателем Правительства или, по его поручению, с Руководителем Аппарата Правительства. Перечень лиц, присутствующих на заседании Правительства, определяется Регламентом Правительства. Подготовка и проведение заседаний Правительства осуществляется в соответствии с Регламентом. Материалы к заседанию Правительства, ход их рассмотрения непосредственно на заседании и принятое протокольное решение относятся к служебной информации, порядок распространения которой устанавливается Председателем Правительства или, по его поручению, Руководителем Аппарата Правительства, если иное не определено федеральными законами. Информирование через средства массовой информации о рассмотренных на заседании Правительства вопросах и принятых решениях организует Руководитель Аппарата Правительства. Расходы на содержание Правительства  определяются в федеральном бюджете. 
Для обеспечения деятельности Правительства в случае необходимости могут быть образованы органы и учреждения при Правительстве, финансирование которых осуществляется в пределах ассигнований на содержание Правительства, а также комиссии по рассмотрению отдельных вопросов на основе представительства, координационные, совещательные органы, задачи и полномочия которых определяются Правительством при их создании. 
Рабочим органом Правительства РФ, обеспечивающим деятельность Правительства и осуществляющим контроль исполнения принятых им решений, является Аппарат Правительства. Он возглавляется Руководителем Аппарата, являющимся членом Правительства и назначаемым Президентом РФ по представлению Председателя Правительства. Заместители Руководителя Аппарата Правительства, руководители основных структурных подразделений Аппарата назначаются на должность и освобождаются от должности Правительством.

Расходы на содержание Аппарата Правительства определяются Председателем Правительства в пределах расходов федерального бюджета на содержание Правительства. Положение об Аппарате Правительства утверждается Правительством.
Полномочия Правительства РФ реализуются посредством его актов — постановлений и распоряжений, которые издаются на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ. Правительство РФ обеспечивает их исполнение. Постановления и распоряжения Правительства обязательны к исполнению в Российской Федерации. Акты Правительства, имеющие нормативный характер или наиболее важное значение, издаются в форме постановлений. Акты по оперативным и другим текущим вопросам издаются в форме распоряжений. Согласно Положению о подготовке проектов постановлений и распоряжений Правительства РФ, проекты актов Правительства вносятся в Правительство его членами, руководителями центральных органов федеральной исполнительной власти, главами исполнительной власти краев, областей, автономных образований, городов Москвы и Санкт-Петербурга. Поступающие в Правительство предложения граждан, организаций и предприятий о принятии решений Правительства направляются для предварительного рассмотрения указанным органам исполнительной власти.

Проекты актов Правительства Российской Федерации вносятся в Правительство с приложением пояснительной записки, содержащей необходимые обоснования и прогнозы ожидаемых социально- экономических и иных последствий их реализации. Они подлежат обязательному согласованию с заинтересованными органами представительной и исполнительной власти, государственными, общественными и другими организациями. Проекты актов Правительства РФ нормативного характера должны в обязательном порядке согласовываться с Министерством юстиции. При внесении в Правительство предложений, требующих принятия закона РФ или решения Президента РФ, одновременно с предложением представляются также проекты соответствующих актов и необходимые документы к ним. Постановления и распоряжения Правительства подписываются Председателем или по его поручению заместителем Председателя Правительства. Постановления Правительства, за исключением постановлений, содержащих сведения, относимые к государственной тайне, а также распоряжения, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина и носящие общий характер, публикуются в Собрании законодательства Российской Федерации, а при необходимости широкого и немедленного их обнародования доводятся до общего сведения через средства массовой информации. Порядок вступления в силу актов Правительства определяется Президентом. Постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции РФ, федеральным законам и указам Президента могут быть отменены Президентом РФ. 
6.3 Система и структура федеральных органов 

исполнительной власти
Действующая структура федеральных органов исполнительной власти утверждена Указом Президента Российской Федерации «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» в 2004 г. В систему федеральных органов исполнительной власти входят федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства.

Все федеральные органы исполнительной власти подразделяются на подведомственные Президенту РФ и подведомственные Правительству РФ. Установлено, что функции федерального органа исполнительной власти, общее руководство деятельностью которого осуществляет Президент РФ, определяются указом Президента РФ, функции федерального органа исполнительной власти, общее руководство деятельностью которого осуществляет Правительство РФ, - постановлением Правительства РФ. 

Федеральное министерство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности. Федеральное министерство возглавляет входящий в состав Правительства РФ министр Российской Федерации (федеральный министр). На основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента РФ и  Правительства РФ самостоятельно осуществляет правовое регулирование в установленной сфере деятельности. В установленной сфере деятельности вправе осуществлять функции по контролю и надзору, правоприменительные функции, а также функции по управлению государственным имуществом, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ.

Федеральное министерство осуществляет координацию и контроль деятельности  находящися в его ведении федеральных служб и федеральных агентств. В этих целях федеральный министр осуществляет следующие функции: утверждает ежегодный план и показатели деятельности федеральных служб и федеральных агентств, а также отчет об их исполнении; вносит в Правительство РФ по представлению руководителя федеральной службы, и федерального агентства проект положения о федеральной службе и федеральным агентстве, предложения о предельной численности федеральной службы, федерального агентства и фонда оплаты труда их работников; вносит в Министерство финансов РФ предложения по формированию федерального бюджета и финансированию федеральных служб и федеральных агентств;  вносит в Правительство РФ проекты нормативных актов, относящихся к определенной сфере деятельности и к сферам деятельности федеральных служб и федеральных агентств, находящихся в его ведении, если принятие таких актов относится в соответствии с Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами к компетенции Правительства РФ;  во исполнение поручений Президента РФ, Председателя Правительства РФ дает поручения федеральным службам и федеральным агентствам и контролирует их исполнение;  имеет право отменять противоречащие федеральному законодательству решения федерального агентства, федеральной службы, если иной порядок отмены решения не установлен федеральным законом;  назначает на должность и освобождает  от должности по представлению руководителей федеральных служб и федеральных агентств заместителей руководителей федеральных служб и федеральных агентств, за исключением заместителей руководителей федеральных служб и федеральных агентств, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ;  назначает на должность и освобождает  от должности по представлению руководителей федеральных служб и федеральных агентств руководителей территориальных органов федеральной службы и федерального агентства, за исключением руководителей территориальных органов федеральной службы и федерального агентства, руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ; осуществляет координацию деятельности государственных внебюджетных фондов.

Федеральная служба является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим, осуществляющим функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной границы РФ, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Федеральную службу возглавляет руководитель (директор) федеральной службы. Федеральная служба по надзору в установленной сфере может иметь статус коллегиального органа. Федеральная служба в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты на основании и во исполнении Конституции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента РФ и  Правительства, нормативных правовых актов федерального министерства, осуществляющего контроль и координацию деятельности службы. Федеральная служба может быть подведомственна Президенту РФ или находиться в ведении Правительства РФ. Федеральная служба по надзору не вправе осуществлять управление государственным имуществом и оказание платных услуг.

Федеральное агентство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим, в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции, за  исключением функций по контролю и надзору. Федеральное агентство возглавляет руководитель (директор) федеральное агентства. 
Федеральные органы исполнительной власти осуществляют свои полномочия в четырех сферах: экономической, социально-культурной, административно-политической и внешнеполитической.

Создание, реорганизация и ликвидация федеральных органов исполнительной власти осуществляется Президентом по предложению Председателя Правительства РФ. Общее число министерств и ведомств не является постоянным и зависит от политических и функциональных факторов. Положения федеральных органов исполнительной власти, подведомственных Президенту РФ по вопросам, закрепленным за ним Конституцией РФ, утверждается Президентом РФ, а положение  о других федеральных органов исполнительной власти – Правительством РФ. Назначаются на должность и освобождаются о должности:
· федеральные министры – Президентом РФ по предложению Председателя Правительства;

· заместители федеральных министров – Правительством РФ, если иное не установлено федеральными законами.

Руководители федеральных органов исполнительной власти, подведомственных Президенту РФ, назначаются на должность и освобождаются от должности  в особо установленном порядке.

Основные цели, функции и структура соответствующих министерств определяются Конституцией РФ, федеральными законами, указами Президента и Положениями о министерствах и ведомствах. Конкретные цели и задачи министерства на год, а также отчет о результатах работы за истекший период  времени определяется коллегиями министерств.

В своей деятельности руководитель опирается на центральный аппарат. Структура федерального органа исполнительной власти является формой разделения и кооперации управленческой деятельности, устойчивой схемой распределения ее целей, задач и функций. В составе структурных подразделений можно выделить: руководство, функциональные подразделения и обслуживающие подразделения. Структура госоргана разрабатывается сверху вниз, от центра принятия решения (классическая теория организации). Вначале орган делится на широкие блоки подразделений по горизонтали в соответствии с важнейшими направлениями деятельности по реализации его стратегии. Затем устанавливаются соотношение полномочий различных должностей. При этом руководство производит дальнейшее деление на более мелкие организационные звенья, чтобы эффективно использовать специализацию и избежать перегрузки руководства. После чего определяются должностные обязанности как совокупность определенных задач и функций и поручается их выполнение конкретным лицом. 
В организационную структуру министерства, как правило, включаются: министр, его заместители, коллегия, департаменты и управления, комиссии. На более низком уровне управления находятся отделы, в которых заняты работники центрального аппарата. В состав отделов входят начальники отделов, их заместители, главные и ведущие специалисты, консультанты, специалисты 1 и 2 категорий. Первичным элементом в структуре организации является должность. Совокупность должностей, распределенная  по подразделениям органа госуправления, есть штатное расписание, штаты. Оно является единственным основанием для комплектования государственного органа персональным составом. В министерстве или ведомстве все работники обычно делятся на три группы: основной персонал (руководители и служащие), вспомогательный персонал (секретари, бухгалтера и др.), работники охраны. 
Министр осуществляет руководство министерством на основе единоначалия, несет персональную ответственность за выполнение возложенных на министерство задач и функций. Руководитель федерального ведомства, исходя из его положения в системе государственного управления, выполняет двойную роль – политическую и административную. По своему статусу он является политическим чиновником.  Основными задачами руководителей министерств и ведомств являются: 

· руководство формированием политики в своей сфере деятельности, за которую они несут персональную ответственность;

· принятие административных решений;

· подготовка официальных документов общего характера;

· контроль за расходованием финансовых и иных средств;

· организация эффективной работы центрального аппарата и распределение обязанностей между заместителями министра;

· представительство организации во внешней среде.

В соответствии с Положением о министерстве, каждый министр имеет по два заместителя. Для более эффективной работы с законодательными органами власти и обеспечения участия министерства в подготовке законопроектов введена должность статс-секретаря министра.
Коллегии, разнообразные комиссии, созданные в установленном нормативном порядке, предназначены для коллективной разработки управленческих решений.
Министерства и ведомства могут иметь территориальные органы, подчиненные центральному аппарату. Их задачами являются: согласование действий и проводимой политики с региональными и местными органами власти, оказание населению соответствующих услуг, координация деятельности соответствующих государственных структур в определенной сфере. Фактически координацией деятельности территориальных органов  в субъектах РФ занимаются федеральные инспекторы, и полномочные представители Президента РФ.
Вопросы для самоконтроля и размышлений
1. Попытайтесь аргументировать принципы оптимизации функционально-организационной составляющей системы управления.

2. Каковы структура, функции и полномочия Правительства РФ?

3. Какова роль Президента РФ и Администрации Президента в системе исполнительной власти?

4. Каков механизм работы федеральных органов исполнительной власти?

Глава  7   Судебная  власть  в  РФ.

Государственные  органы  особой  компетенции

7.1 Судебная система в РФ

Принцип разделения властей в сегодняшней России признан, конституционно закреплен и в той или иной мере применяется в построении и функционировании государственных институтов. Создание нормально функционирующего механизма сдержек и противовесов - одна из важных задач России. Защита прав и свобод человека и гражданина, охрана прав и законных интересов государственных и негосударственных организаций, трудовых коллективов, борьба с преступлениями и правонарушениями является важнейшей функцией государства, которую осуществляет судебная власть. Судебная власть – это право, возможность и способность специально создаваемых государственных учреждений - судов оказывать воздействие на поведение людей и социальные процессы конкретно-определенными юридическими мерами, установленными законами. Судебная власть может реализоваться только специально создаваемыми госучреждениями – судами.

Судебная власть имеет статус независимой от других ветвей государственной власти, осуществляется только при опоре на закон и подчиняется только закону. Независимость судебной власти обеспечивается финансированием из федерального бюджета, несменяемостью и неприкосновенностью судей.

Совокупность судов и судебных учреждений, должностных лиц с их компетенцией, полномочиями составляет судебную систему. Судебная система Российской Федерации устанавливается Конституцией РФ и федеральными конституционными законами. Основная цель современной судебной реформы - привести судебно-правовую систему в соответствие с Конституцией РФ. В начале 1990-х гг.  начал осуществляться ее первый этап, второй этап пришелся на начало XXI в.

По Конституции РФ судебная власть является трехзвенной. Высшими судебными органами являются   Конституционный Суд, Верховный суд РФ, Высший Арбитражный Суд. В связи с принятием России в Совет Европы юрисдикция Европейского Суда распространяется и на  территорию России. Это теперь высший судебный орган для России и ее граждан.  

Конституционный суд РФ был создан  в 1991 г., был существенно реорганизован в соответствии с Конституцией 1993 г.  и Федеральным законом 1994г. «О Конституционном Суде Российской Федерации». Конституционный Суд РФ – судебный орган, осуществляющий контроль за соответствием законов, иных нормативных актах, заключаемых международных договоров Конституции РФ, защищающий основы конституционного строя, основные права и свободы граждан. Также Конституционный Суд разрешает споры между федеральными органами государственной власти России и  органами государственной власти субъектов РФ. 

В составе  Конституционного Суда 19 судей, назначаемых Советом Федерации по представлению Президента РФ на срок 12 лет. Председатель Конституционного Суда, его заместитель и судья-секретарь избираются на пленарном заседании суда большинством голосов от общего числа судей сроком на три года и могут переизбираться еще на один срок.

  Верховный суд является высшим судебным органом по гражданским, уголовным, административным и  иным делам, осуществляет судебный надзор и дает разъяснения по вопросам судебной практики. Федеральные судьи назначаются Советом Федерации по представлению Президента РФ. В систему судов общей юрисдикции входят республиканские, краевые, областные суды, а на нижнем уровне это федеральные районные суды.

  Высший Арбитражный Суд РФ является высшим судебным органом по разрешению экономических споров. Система арбитражных судов была создана в 1992 г., тогда же был создан первый Арбитражный процессуальный кодекс РФ. Созданы и функционирует 82 арбитражных суда в субъектах РФ. Кроме того, образованы 10 судебных округов и в них созданы 10 федеральных арбитражных судов округов.

Составной частью судебной реформы является создание института мировых судей и суда присяжных заседателей. 
7.2 Государственные органы особой компетенции

Cпециализированные органы для осуществления определенных функций государства, не входящие ни в одну из ветвей власти, относят к органам особой компетенции. Такими органами на федеральном уровне являются Прокуратура, Счетная палата, Центральный банк, Федеральное казначейство, Центральная избирательная комиссия, Уполномоченный по правам человека. Они представляют собой основные направления деятельности, осуществляемые в соответствии с особо определенной компетенцией с использованием специфических форм и методов в рамках очерченных полномочий. Их наличие определяется реальными потребностями государственно-правовой жизни, необходимостью управленческого воздействия на нее с помощью таких институтов, которые не вписываются в рамки законодательной, исполнительной или судебной власти.

Прокуратура РФ в соответствии с Конституцией РФ составляет единую федеральную централизованную систему органов. Она состоит из Генеральной прокуратуры РФ, прокуратур субъектов РФ, приравненных к ним военных и других специализированных прокуратур (транспортных, природоохранных), прокуратур городов и районов, иных территориальных и межведомственных прокуратур, а также научных и образовательных учреждений. Органы прокуратуры имеют между собой строгую субординацию с вертикальным соподчинением нижестоящих вышестоящим во главе с Генеральным прокурором РФ.

Конституция РФ устанавливает лишь самые общие принципы организации и полномочия Прокуратуры РФ. Порядок деятельности Прокуратуры России строится на основе международных договоров РФ и ФКЗ «О Прокуратуре Российской Федерации».

Выполняя функцию общего надзора за точным и единообразным исполнением законов всеми гражданами, организациями и должностными лицами, органы прокуратуры осуществляют надзор за: исполнением законов в сфере государственного управления; экономической деятельностью и охраной прав и свобод граждан; исполнением законов органами дознания и предварительного следствия, администрациями органов и учреждений мест содержания задержанных и предварительного заключения; соответствием закону судебных актов и актов других органов государственной власти; исполнением законов федеральными органами государственной власти, законодательными и исполнительными органами субъектов РФ, органами местного самоуправления, органами военного управления, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций. Прокуратура ведет уголовное преследование, координирует деятельность правоохранительных органов по борьбе с преступностью, участвует в нормотворческой деятельности государства.

Функционирование органов прокуратуры обеспечивают аппараты разных уровней, которые возглавляют прокуроры. Прокуроры - должностные лица государства, осуществляющие функции прокурорского надзора и предварительного расследования по некоторым, преимущественно особо важным, категориям уголовных дел, представительства государственных интересов в судебном процессе, (поддерживая государственное обвинение).

Прокуратура, принимая меры к устранению нарушений закона, от кого бы они ни исходили, способствует взаимодействию разделенных властей, их согласованному функционированию как единой государственной власти. 

Счетная палата РФ является постоянно действующим органом государственного финансового контроля, образуемым Федеральным Собранием РФ. Конституция РФ определяет общий статус и порядок ее формирования по правилу паритета между палатами Федерального Собрания: Госдума назначает на должность и освобождает от должности половину аудиторов и председателя (по представлению Президента РФ), а Совет Федерации - другую половину аудиторов. Срок полномочий аудиторов Счетной палаты - шесть лет. Они являются должностными лицами, возглавляющими определенные направления деятельности Счетной палаты.

Круг задач, структура и порядок деятельности Счетной палаты определены ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации». Она выполняет следующие задачи: организацию и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов; определения эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности; оценки обоснованности доходных и расходных статей проектов федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов; финансовой экспертизы проектов федеральных законов, а также нормативных правовых актов федеральных органов госвласти, предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов; контроля за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Центральном банке РФ и иных финансово-кредитных учреждениях РФ. В пределах своей компетенции Счетная палата обладает организационной и функциональной независимостью. Выполнение своих задач она основывает на принципах законности, объективности, независимости и гласности.

Аппарат Счетной палаты состоит из инспекторов и иных штатных сотрудников. Аудиторы и инспекторы Счетной палаты должны быть опытными финансовыми экспертами. В процессе реализации ее задач, определенных законом, они осуществляют контрольно-ревизионную, экспертно-аналитическую,  информационную и иные виды деятельности.

Счетная палата имеет право давать администрациям проверяемых предприятий, учреждений и организаций обязательные для исполнения предписания, которые могут быть обжалованы в судебном порядке. Инспекторы Счетной палаты при выполнении своих служебных обязанностей имеют право беспрепятственно посещать государственные органы, предприятия, учреждения и организации, банки и иные кредитно-финансовые учреждения независимо от форм собственности, входить в любые производственные и канцелярские помещения, если иное не предусмотрено законодательством РФ; опечатывать кассы, кассовые и служебные помещения, склады и архивы, а также при обнаружении подделок, подлогов, хищений изымать необходимые документы. 

Счетная палата представляет обеим палатам парламента ежегодный отчет о результатах своей деятельности и ежемесячно публикует информацию в бюллетене о своей работе.

Центральный банк РФ - главный государственный банк страны, наделенный властными полномочиями в сфере регулирования финансово-кредитных отношений. Конституция РФ поручает ему функции денежной эмиссии, защиту и обеспечение устойчивости рубля, которые он осуществляет независимо от других органов государственной власти. Согласно ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» его исключительная прерогатива - эмиссия наличных денег, организация их обращения и изъятие из обращения на территории РФ. Банк России обеспечивает в том числе покупательную способность и устойчивость курса рубля по отношению к иностранным валютам, а также физическую защиту выпускаемых в обращение денег (банкнот и монет), всех выпускаемых им ценных бумаг от подделок. К основным задачам Банка России относятся: регулирование денежного обращения, единая федеральная кредитно-денежная политика, организация расчетов и кассового обслуживания, защита интересов вкладчиков банков, надзор за деятельностью коммерческих банков и других кредитных организаций, денежные операции по внешнеэкономической деятельности и др. В этих целях им применяются прежде всего такие основные инструменты и методы денежно-кредитной политики, как: процентные ставки по операциям Банка России; нормативы обязательных резервов, депонируемых в Банке России; операции на открытом рынке; рефинансирование банков; валютное регулирование; установление ориентиров роста денежной массы; прямые количественные ограничения; валютные интервенции (купля-продажа валюты на рынке) для воздействия на курс рубля, на суммарный спрос и предложение денег.

Будучи в пределах полномочий, предоставленных Конституцией РФ и федеральными законами, независимым от исполнительно-распорядительных органов государственной власти, Центральный банк подотчетен Государственной Думе. Кандидатуру на пост председателя Центрального банка представляет Президент РФ Государственной Думе, к ведению которой отнесено право его назначения или смещения. Значимость самостоятельного положения данного должностного лица государства и возглавляемого им органа проявляется при проведении кредитно-денежной политики. Центральный банк должен исходить из общефедеральных интересов и быть в значительной степени независим как от политического влияния руководителей государства, так и от разрозненных региональных интересов. Уставный капитал и иное имущество Центрального банка являются федеральной собственностью.

Банк России по вопросам, отнесенным к его компетенции, издает нормативные акты, обязательные для всех органов государственной власти и ее субъектов, органов местного самоуправления, всех физических и юридических лиц.

Федеральное казначейство - финансовый орган государства, ведающий кассовым исполнением федерального бюджета. Создано в целях повышения эффективности государственной бюджетной политики, управления доходами и расходами бюджета, усиления контроля за поступлением и использованием государственных средств. Правовой основой его деятельности служат Бюджетный кодекс Российской Федерации и Положение «О Федеральном казначействе России», утвержденное Постановлением Правительства РФ от 28 января 1997 г. № 109. Единая централизованная система включает Главное управление Федерального казначейства Минфина России и его территориальные органы по субъектам РФ, городам, районам в городах, районам. Казначейству предоставлены широкие права, связанные с проверкой денежных документов, отражающих движение бюджетных средств в предприятиях и организациях, проведением ревизий, применением санкций к хозяйствующим субъектам, допускающих нецелевое использование бюджетных денег. 

Центральная избирательная комиссия РФ - главный избирательный орган государства, возглавляющий систему избирательных комиссий. В систему также входят: избирательные комиссии субъектов РФ, окружные, территориальные (районные, городские и другие) участковые избирательные комиссии. Они являются специальными коллегиальными органами, обеспечивающими практическую подготовку и проведение выборов. Система, порядок образования и полномочия избирательных комиссий определяются, как правило, законами о выборах. В соответствии с ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав граждан и права на участие в референдуме» от  11 июля  2003 г.  избирательные комиссии организуются для проведения: выборов Президента РФ, депутатов Государственной Думы, в иные федеральные государственные органы, предусмотренные Конституцией РФ и избираемые непосредственно гражданами РФ; выборов в органы государственной власти субъектов РФ и в выборные органы местного самоуправления; а также - федеральных референдумов.

ЦИК РФ формируется в составе 15 членов, назначаемых Президентом РФ, Государственной Думой и Советом Федерации по пять человек. Председатель, заместитель и секретарь ЦИК РФ избираются из ее состава тайным голосованием ее членов. ЦИК  работает на постоянной основе со сроком полномочий четыре года.

Основными задачами ЦИК РФ являются: обеспечение единообразного исполнения законодательства о выборах; руководство деятельностью нижестоящих избирательных комиссий; обеспечение избирательных прав граждан, общественных объединений; контроль за подготовкой и проведением выборов. Ее принципы - открытость, гласность, коллегиальность и др. ЦИК РФ совместно с избирательными комиссиями субъектов РФ осуществляет контроль за соблюдением избирательных прав граждан, организует общегосударственную систему регистрации избирателей и кандидатов на выборные должности, разрабатывает стандарты технологического оборудования, используемого в работе, и контролирует их соблюдение, принимает меры по организации единообразной системы подведения итогов голосования и установления результатов выборов, дает официальное объявление о них. ЦИК РФ распределяет выделенные из федерального бюджета средства на финансирование избирательного процесса, контролирует их расходование, оказывает методическую, организационно-техническую и другую помощь избирательным комиссиям. При проведении выборов избирательные комиссии в пределах своей компетенции не зависимы от государственных органов и органов местного самоуправления. ЦИК РФ вправе издавать инструкции по вопросам применения законов о выборах, обязательные для всех избирательных комиссий в РФ. Акты, принятые избирательными комиссиями в пределах их компетенции, обязательны для исполнительных органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений, предприятий, учреждений, организаций и должностных лиц, а также нижестоящих избирательных комиссий.

Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации - государственная должность, которая может рассматриваться и как обособленная государственная структура, предусмотренная в целях независимого контроля за государственным обеспечением реализации прав и свобод человека и гражданина. В мировой юридической практике функции такого должностного лица заключаются в оперативной защите личности от произвола и злоупотреблений государственных органов и должностных лиц. Институт государственного правозащитника дополняет существующие средства защиты прав человека и не влечет каких-либо ограничений компетенции иных правоохранительных органов (суда, прокуратуры). Этот институт считается фактором укрепления законности в деятельности государственных органов, а значит государственных служащих, прежде всего исполнительной власти. В государственно-правовом смысле эту должность занимает достойное доверия независимое лицо, уполномоченное парламентом на охрану прав отдельных людей и опосредованный парламентский контроль за должностными лицами.

В ряде стран представитель чьих-либо интересов - омбудсмен - специальное должностное лицо парламента, наблюдающее за законностью действий государственных органов  и соблюдением прав и свобод человека. Впервые эта должность была введена Актом о форме правления Швеции 1809 г. В настоящее время конституционный институт омбудсмена существует во многих странах мира. Для нашей страны это новый институт, впервые учрежденный Конституцией РФ 1993 г. Основные задачи, правовой статус и порядок работы этого должностного лица российского государства определены Федеральным конституционным законом «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации».

Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Каковы цели и основные направления судебной реформы в РФ? Система органов судебной власти в РФ.

2. Для чего необходимо наделение государственных органов особой компетенцией?

3. Какое место занимает прокуратура в системе правоохранительных органов России?

4. Какова компетенция ЦИК РФ и что представляют собой избирательные органы РФ? 

Глава 8  Особенности  российского
федерализма. Государственная власть в субъектах РФ

8.1 Специфика российского федерализма:
 взаимодействие федерального центра и регионов
Россия является территориально-национальной федерацией, т.е. относится к смешанному типу: в ее основу положены и территориальный, и национальный принципы. В составе Российской Федерации с декабря 2005 г. (в связи с созданием Пермского края) 88 субъектов, в том числе 21 республика, 7 краев, 48 областей, 2 города федерального значения (Москва, Санкт-Петербург), одна автономная  область и 9 автономных округов. По Конституции РФ все субъекты федерации равноправны.
Федерализм – это не только территориально-политическое устройство, но и форма государственного управления. Властные полномочия разделяются по вертикали между федеральными государственными органами и органами государственной власти субъектов Федерации. Выделяются федеральный и региональный уровни государственной власти и уровень местного самоуправления. Конституционный принцип разделения государственной власти предполагает, что каждый уровень государственных структур – федеральный, субъектов РФ и местного самоуправления – имеет строго определенный, взаимосвязанный и ограничивающий друг друга объем властных полномочий.  
Конституция РФ выделяет три группы предметов ведения: предметы ведения федерации (около 50 позиций), предметы совместного ведения федерации и субъектов федерации (40 позиций) и предметы ведения субъекта федерации (не фиксированы). При разграничении  используется принцип делегирования полномочий, субсидиарности. Высшая инстанция берет на себя те функции, которые не может самостоятельно выполнять низшая. Права принятия решения передаются на тот уровень, который ближе к заинтересованному населению.  Субъекты РФ в свою очередь делегируют на более высокий уровень те функции, которые не могут выполнять самостоятельно. 
В соответствии с основами конституционного строя России каждый субъект РФ самостоятельно устанавливает свою систему органов государственной власти  и осуществляет собственное правовое регулирование (вне пределов ведения РФ и совместного), включая принятие законов и иных нормативных актов. Правовой основой этих систем государственной власти являются в республиках – конституции, в других субъектах – уставы. В систему государственной власти субъекта РФ входят законодательный (представительный), исполнительные и судебные органы,  а также органы особой компетенции.
8.2 Органы законодательной власти субъектов 
Российской Федерации
Правовой основой формирования и функционирования региональных парламентов являются Конституция РФ, федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», конституции республик РФ, уставов краев, областей и др. субъектов РФ. 

Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ является постоянно действующим высшим и единственным органом законодательной власти субъекта РФ. Каждый из них является представительным органом соответствующего субъекта, олицетворяющего парламентскую демократию, в условиях которой формирование политической воли  его народа возлагается на народное представительство. Вместе с тем  каждый из этих органов является законодательным органом, обладающим полной и ничем не ограниченной в рамках своих полномочий компетенцией в сфере законодательства. Как правило, парламенты субъектов РФ также осуществляют определенные контрольные функции по отношению к исполнительной власти субъекта посредством утверждаемого им бюджета, использования права отказывать в доверии правительству и т.д.

Наименование, структура органа устанавливается конституцией (уставом) субъекта с учетом исторических, национальных и иных традиций субъекта. Например, в Адыгее - это Государственное собрание - Хасэ, в Бурятии и Калмыкии - Народный хурал, в Республике Тыва -  Верховный Хурал (парламент), в Дагестане, Ингушетии, Карачаево-Черкессии - Народное собрание, в  Мордовии, Марий Эл - Государственное собрание, Башкортостане - Государственное собрание (Курултай), в Республике Алтай - Государственное собрание (Эл Курултай), в Татарстане, Коми, Чувашии, Удмуртии - Государственный совет, в Карелии - Законодательное собрание, в Республике Саха (Якутия)- Парламент (Ил Тумэн), в Хакасии - Верховный совет.

 В других субъектах чаще всего законодательный (представительный) орган государственной власти называется дума или законодательное собрание, например, в Новгородской, Самарской, Ульяновской, Тамбовской областях - Дума, в Свердловской, Пермской, Иркутской областях - Законодательное собрание.

Законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов избираются на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании сроком на 4 - 5 лет. Порядок  формирования определяется конституцией (уставом) субъектов. Государственный совет Республики Татарстан избирается на 5 лет и состоит из 100 депутатов. С 2004г. Госсовет РТ  формируется на основе смешанной избирательной системы: 50 депутатов избираются по мажоритарной системе от территориальных избирательных округов и 50 депутатов - по пропорциональной системе от политических партий и избирательных объединений. Смешанная избирательная система использовалась в подавляющем большинстве выборов в региональные парламенты, прошедшие в 2005 г.

 Депутаты могут работать на постоянной основе или совмещать свои обязанности. Число депутатов, работающих на профессиональной постоянной основе, устанавливается субъектом РФ самостоятельно, в Госсовете Татарстана таковых 1/5 от общего числа. Согласно федеральному закону «Об общих принципах...» в течение срока своих полномочий депутат не может быть депутатом Государственной Думы Федерального Собрания РФ, судьей, занимать иные государственные должности РФ, государственные должности федеральной государственной службы, иные государственные должности субъекта РФ или государственные должности государственной службы субъекта РФ. 
Правовой статус депутата, срок его полномочий, порядок подготовки и проведения выборов  регулируются федеральным  законом, конституцией (уставом) и законами субъекта Российской Федерации  (например, «О статусе народного депутата Государственного Собрания (Ил Тумэн) Республики Саха (Якутия)»).

По структуре законодательный орган государственной власти  субъекта РФ может быть одно - или двухпалатным. Например, Законодательное собрание Свердловской области двухпалатное, состоит из областной думы и палаты представителей. В республиках двухпалатные парламенты - в Карачаево-Черкессии, Карелии, Саха (Якутии). 
Представительные (законодательные) органы власти республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов являются постоянно действующими органами и работают в сессионном порядке. Сессии созываются по мере необходимости, но не реже двух раз в год. 
Парламенты или их палаты избирают председателей и их заместителей, которые руководят деятельностью и ведают их внутренним распорядком. Парламенты из числа депутатов образуют постоянные комиссии (комитеты). На них возлагается разработка и рассмотрение проектов законодательных и иных правовых актов, контроль за соблюдением законов и иных решений парламента. Постоянные комиссии и комитеты создаются, как правило, по функциональному принципу. Их структура и порядок деятельности устанавливается парламентом. В необходимых случаях могут создаваться следственные, ревизионные и другие комиссии по вопросам, отнесенным к ведению парламента. Некоторые парламенты практикуют создание внутренних коллегиальных органов - президиумов парламента, на которые возлагается координация законотворческой и контрольной деятельности комитетов парламента и подготовка его пленарных заседаний. Например, Президиум Народного Собрания Дагестана включает председателя Народного Собрания, его заместителей и председателей комитетов. 
Депутаты парламентов объединяются в депутатские фракции или группы с учетом их политических и профессиональных интересов. Полномочия депутатских фракций и групп, формы их участия в деятельности парламентов определяются регламентами парламентов. Они должны быть зарегистрированы.
Внутренний порядок деятельности законодательного (представительного)    органа   государственной   власти   субъекта  РФ определяется регламентом.
Регламент - это порядок и правила работы. Главная задача Регламента не просто обеспечить элементарный порядок во время заседаний, а способствовать полноте реализации потенциала законодательной власти. Регламент определяет статус палаты, органов и должностных лиц, порядок реализации законодательных и иных полномочий, подготовки, внесения и прохождения законопроектов, парламентских прений, статус парламентского меньшинства и гарантии его прав. Будучи фундаментом внутреннего правопорядка, Регламент является еще и частью деловой культуры. С расширением и конкретизацией парламентской практики неизбежно растет число предметов регулирования. Чем совершеннее регламент, тем эффективнее строится деятельность палаты.

Законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов РФ работают в сессионном порядке. Сессия состоит из заседаний, из проводимых в промежутках между ними заседаний комитетов и комиссий, публичных депутатских слушаний. Заседания и слушания в рамках одной сессии объединены общей повесткой дня сессии. Основу всей сессионной работы составляют заседания законодательного органа, причем каждое из них имеет свою повестку дня.

Публичные депутатские слушания - форма работы парламента, которая заключается в открытом предварительном обсуждении депутатами в участием привлеченных специалистов и других лиц наиболее важных вопросов, относящихся к компетенции парламента. Предметом обсуждения могут быть законопроекты, требующие публичного обсуждения либо привлечения специалистов, бюджет и т.д. 

Актами парламентов субъектов РФ являются законы, постановления и иные решения, принимаемые парламентами в пределах их компетенции. Акты, принятые парламентом, подписывает его председатель (председатель палаты). Законы, принятые парламентом, направляются для подписания и опубликования Президенту (Главе) республики, Главе администрации (губернатору, мэру) субъекта РФ. Законами субъектов федерации осуществляется первичное нормативное регулирование, необходимое для реализации субъектом его полномочий, которые отнесены согласно Конституции РФ к ведению субъекта и совместному ведению с федеральными органами государственной власти. Законодательство субъекта федерации, принятое в пределах компетенции этого субъекта, обязательно для исполнения всеми организациями, предприятиями, учреждениями и гражданами, находящимися на его территории.

8.3 Органы исполнительной власти в субъектах Российской Федерации

В систему органов исполнительной власти субъекта РФ входят их правительства, администрации, министерства, комитеты, департаменты и другие ведомства. Эту систему возглавляет высшее должностное лицо субъекта РФ - Президент (Глава) республики, Глава администрации (Мэр, Губернатор) края, области, города федерального значения, автономной республики, автономного округа.

Правовой статус Президента (Главы) республики в составе РФ, Главы администрации других субъектов РФ определяется конституциями (уставами) субъектов,  а также законами этих субъектов РФ о Президенте, Главе администрации. Должность главы администраций субъекта как звено исполнительной власти была введена в августе 1991 г. указом Президента РФ. Кандидаты на эту должность до 1995 г. назначались Президентом РФ, выборы проводились только в виде эксперимента по специальному разрешению. В республиках и городах федерального значения с июня 1991 г. появился институт выборного президента (главы) республики, мэра города федерального значения (первые выборы прошли в Татарстане). В период с 1991 по 2004 гг. президенты республик, главы Москвы и Санкт-Петербурга и главы администраций других субъектов РФ с 1995 по 2004 гг. избирались на основе всеобщего, равного, прямого избирательного права при тайном голосовании сроком на 4-5 лет.  С   конца 2004 г. порядок изменен. Согласно федеральному закону «Об общих принципах организации законодательных (представительных) органов и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» высшее должностное лицо субъекта РФ избирается законодательным органом субъекта РФ по представлению Президента РФ.

Высшее должностное лицо субъекта РФ не может быть депутатом представительных (законодательных) органов, занимать какие-либо другие должности в государственных органах, общественных объединениях, коммерческих организациях, не может заниматься предпринимательской деятельностью и вести другую оплачиваемую работу. На время выполнения своих обязанностей приостанавливает членство в политических партиях и иных общественно-политических организациях. 
Он представляет субъект в его отношениях с Российской Федерацией, участвует от имени субъекта в решении вопросов, относящихся к совместному ведению с Федерацией; обладает правом законодательной инициативы; подписывает и обнародует законы; ведет переговоры, подписывает договоры и соглашения; награждает государственными наградами и присваивает почетные звания субъекта РФ.
Главы республик Алтай, Бурятия, Карелия, Коми, Калмыкия, Тыва, Хакасия сами руководят деятельностью правительства, формируя их в соответствии со своими конституциями. 

Для осуществления своих полномочий главы республик  могут создавать иные органы государственного управления, координационные и совещательные органы. Президент Республики Адыгеи формирует единую Администрацию Президента РА и Кабинета Министров РА, Президент Татарстана для осуществления своих полномочий образует Аппарат Президента и т.д. Определенным копированием федерального опыта стало формирование в республиках Советов безопасности. 

Президент республики назначает с согласия парламента председателя правительства; назначает и освобождает от должности министров, руководителей  других ведомств республики, осуществляет общее руководство деятельностью правительства; обеспечивает взаимодействие возглавляемых им органов исполнительной власти с органами законодательной и судебной власти; отменяет постановления и распоряжения правительства, акты министерств и ведомств, других подведомственных ему органов исполнительной власти; приостанавливает действие актов местной администрации в случае противоречия их конституции и законам республики, а также актам президента. Президент республики, глава администрации (губернатор) субъекта представляет парламенту проект бюджета субъекта РФ, распоряжается средствами президентского (губернаторского) фонда; осуществляет иные полномочия, предусмотренные конституцией (уставом) и законами субъекта РФ. В ряде республик президент наделен правом роспуска парламента. В некоторых республиках он пользуется правом «отлагательного вето». Президент республики в пределах своих полномочий издает указы и распоряжения, глава администрации принимает постановления и распоряжения. Они обязательны для исполнения на всей территории соответствующего субъекта РФ.  
Высшее должностное лицо субъекта подчиняется Президенту РФ и Правительству РФ по предметам ведения РФ и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов. Глава администрации, президент республики действует самостоятельно в пределах своей компетенции, если это не противоречит Конституции, федеральным законам, законам субъекта федерации, по вопросам, связанным с отдельными полномочиями федеральных органов исполнительной власти, делегированными органами исполнительной власти субъекта РФ по предметам ведения РФ; с полномочиями органов исполнительной власти субъекта РФ по предметам совместного ведения Федерации и субъекта РФ, а также с полномочиями органов исполнительной власти субъектов федерации по иным предметам ведения, не отнесенным Конституцией РФ к ведению РФ и совместному ведению РФ и ее субъектов. Вне пределов ведения РФ и полномочий РФ по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов высшее должностное лицо субъекта самостоятельно руководит органами исполнительной власти субъекта РФ и определяет основные направления его деятельности. Глава администрации, президент взаимодействует с органами местного самоуправления и содействует их развитию и укреплению. 
Важную роль в системе исполнительной власти республик в составе РФ играют правительства этих республик, являющиеся исполнительными и распорядительными органами государственной власти. Законодательство республик в составе РФ предусматривает различный порядок формирования правительств этих республик. Так, в соответствии с Конституцией Республики Башкортостан Кабинет министров республики формируется президентом республики. Премьер-министр республики назначается президентом республики с согласия Государственного Собрания (Курултая) республики. Заместители премьер-министра, министры, председатели государственных комитетов и руководители ведомств республики назначаются и освобождаются от должности президентом республики по представлению премьер-министра.
В пределах своих полномочий правительство республики осуществляет регулирование экономических процессов, создает условия для свободного предпринимательства; принимает меры по укреплению денежной и кредитной системы, проведению единой политики цен, обеспечению гарантий законодательно установленного минимального уровня оплаты труда и социального обеспечения. Правительство организует разработку и исполнение государственного бюджета республика, а также прогнозов экономического и социального развития республики и важнейших республиканских программ; определяет объем и порядок поставок продукции (товаров) для государственных нужд; осуществляет меры по развитию науки, техники и технологии, рациональному использованию, охране и воспроизводству природных ресурсов. Осуществляя единую государственную политику, оно координирует разработку и реализацию государственных программ, направленных на сохранение и развитие культурных ценностей народов республики, удовлетворение культурных потребностей граждан, обеспечение и защиту конституционного права граждан на образование, преемственность и разнообразие форм образования, организацию здравоохранения, обеспечение поддержки наименее социально защищенных групп населения, реализацию социальных гарантий граждан, обеспечение устойчивого функционирования государственной службы занятости и рациональное использование трудовых ресурсов; осуществляет меры по защите интересов республики, охране общественного порядка, обеспечению и защите прав и свобод граждан; принимает меры по обеспечению государственной безопасности и обороноспособности; осуществляет руководство в области отношений республики с другими государствами, а также руководство органами государственного управления. Правительство может осуществлять и другие полномочия, предусмотренные конституцией и законами республики. В большинстве республик правительство ответственно перед президентом и парламентом. Правительства республик в составе РФ во исполнение законов этих республик и других решений их парламентов, указов и распоряжений президентов республик, а также законов РФ, постановлений и распоряжений Правительства РФ издают постановления и распоряжения и контролируют их исполнение. Структура правительства, компетенция, порядок деятельности и отношения Правительства с другими государственными органами республик в составе РФ, с государственными органами РФ, других субъектов Федерации определяются законами о правительстве республики, указами глав республик. Правительство республики объединяет и направляет работу министерств, государственных комитетов и других подведомственных ему органов. Министерства, государственные комитеты и другие органы государственного управления республик руководят порученными им отраслями управления или осуществляют межотраслевое управление, подчиняясь правительству и, как правило, президенту республики. Министерства и другие органы государственного управления республик несут ответственность за состояние и развитие порученных им сфер и отраслей управления.
Органом исполнительной власти в крае, области, городе федерального значения, автономной области, автономном округе является администрация (правительство).  Структура администрации в субъектах РФ представлена двумя моделями: единоначалие в руководстве исполнительным органом и коллегиальность в управлении. Первая модель: глава администрации единолично создает структуру и осуществляет непосредственное руководство всеми структурными подразделениями администрации. Вторая модель структуры администрации субъекта РФ представляет учреждение Правительства как самостоятельной организационно-правовой формы исполнительной власти с нормативно установленными компетенцией, полномочиями в осуществлении исполнительно-распорядительных функций.

Возможна и промежуточная модель организации администрации. Например, в Санкт-Петербурге правительство не является юридическим лицом, не является самостоятельным субъектом публично-правовых отношений, поскольку его постановления утверждает губернатор, т.е. правительство скорее имеет статус коллегии при губернаторе. В областной администрации, как правило, представлены следующие управления: юстиции, финансовое, внутренних дел, сельского хозяйства; комитеты: по архитектуре и строительству, экономике и прогнозированию, промышленности, торговле, внешнеэкономическим связям, здравоохранению, образованию, культуре и др.,  всего 25-30 комитетов. 

Помимо администрации, в систему органов исполнительной власти входят отраслевые и территориальные органы управления и иные органы, создаваемые главой администрации, который самостоятельно определяет компетенцию и утверждает положение об этих органах. 
Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Какие задачи и функции призвана обеспечить администрация субъекта РФ? 
2. Какова правовая основа формирования органов государственной власти в субъекте РФ?

3. Какова специфика в формировании и деятельности органов государственной власти субъектов РФ?
  Глава 9    Информационное   обеспечение  государственного управления 
9.1 Информация как основа государственного управления
В государстве наиболее заметно проявляется управленческая  функция информации. Здесь она выступает в нескольких формах: как источник власти, как фактор регулирования политических систем и процессов, как момент политического управления и как продукт управленческого процесса. 

Информацию в органах государственной власти можно классифицировать по разным основаниям и признакам. Её можно разделить на официальную и неофициальную, общезначимую и региональную, горизонтальную и вертикальную, по содержанию и целевому назначению и т.д. В государственном управлении она рассматривается с точки зрения актуальности, достоверности, оперативности, достаточности и адекватности для принятия решений. 
Цель информационного обеспечения органов государственной власти состоит в том, чтобы на базе собранных исходных данных получить обработанную, агрегированную информацию, которая может служить основой для принятия управленческих решений. Для этого необходимо обеспечить сбор первичной информации, ее хранение, распределение между структурными подразделениями государственного органа и его работниками, подготовку к переработке, переработку и т.д. При современных потоках информации эффективное решение этих задач невозможно без использования компьютеров и новых информационных технологий. Эффективность принимаемых решений зависит также от качества информации, средств и методов ее обработки. Поскольку избыточность информации, как и ее недостаток может осложнить принятие решения, то одной из важнейших проблем информационного обеспечения государственных органов является определение достаточности информационного обеспечения.
Среди важнейших принципов информационного обеспечения государственной власти назовем: 1) объем и каналы информации, поступающие к органу власти, должны определяться функциями, возложенными на этот орган; 2) разграничение компетенции между различными структурами государственной власти и организация их взаимодействия.

Качественное обновление государства выдвигает на первый план решение глобальной социально-управленческой задачи – формирование единого информационно-правового пространства, обеспечивающего информированность всех структур общества и каждого гражданина в отдельности.
9.2 Информационные технологии

Необходимость повышения эффективности государственного управления и сокращения его издержек заставляет все активнее внедрять современные информационные технологии в деятельность органов законодательной и исполнительной власти.
Информационные технологии – это система научных и инженерных знаний, а также методов и средств, которые используются для создания, сбора, передачи, хранения и обработки информации. Новые информационные технологии позволяют использовать при работе с информацией компьютерную технику и телекоммуникационные средства связи.

Появление современных технологий, и в первую очередь информационных и коммуникационных технологий (ИКТ), особенно Интернета, существенно изменяет характер работы и методы управления в государственных организациях  и системе государственной власти в целом. В результате фундаментальных сдвигов возникло новое явление – электронное управление (виртуальное управление), основанное на широком использовании электронных средств связи. Появилась новая концепция электронного правительства – системы интерактивного взаимодействия государства и граждан при помощи Интернета и других информационных технологий. Во многих развитых странах это направление является приоритетным при проведении административных реформ и реформ государственной службы. Активно проводится оптимизация государственного управления, посредством современных информационных технологий. Происходит сближение управленческих и информационных технологий. Выделяют следующие задачи развития системы электронного правительства:
· предоставление услуг для населения по сети Интернет;

· преодоление информационного неравенства;
· перестройка взаимоотношений с населением;

· увеличение прозрачности и открытости в работе органов госвласти;

· привлечение граждан к принятию решений.

Правительство России в 2000 г. начало реализацию целевой федеральной программы «Электронная Россия». Задача программа - повысить эффективность работы органов государственной власти, сделать ее более доступной для граждан и облегчить взаимодействие населения, бизнеса с властью.
Информационные технологии являются значительным ресурсом государственных органов власти.  Если на первом этапе внедрения  ИКТ стояла задача повышения производительности труда в госсекторе, экономии государственных финансовых средств, сокращения персонала, то в последние годы основной целью становится повышение результативности работы всей системы государственного управления, привлечение граждан к управлению общественными делами, демократизация управления, улучшение качества обслуживания, совершенствование координации работы всех звеньев госаппарата. Происходит постепенный переход от показателей эффективности и экономии к результативности и качеству. Ориентация государства на оказание различных услуг требует совершенствования учета потребностей клиентов. 
Информационные технологии становятся важным инструментом преобразований в госаппарате, способствуют преодолению межведомственных границ и улучшению отношений с внешней средой, повышению его гибкости и более быстрой адаптации к изменениям. Взаимосвязь информационных технологий с организационной структурой и организационной культурой позволяет их делать более гибкими и независимыми от географии размещения учреждений. Использование ИКТ возможно на стратегическом уровне, на котором решаются государственные задачи и осуществляется стратегическое планирование и на оперативном уровне принятия текущих решений.
Одной из тенденций является дальнейшая децентрализация в политике использования ИКТ, когда за центральными правительствами остаются стратегическое планирование, государственные закупки, распределение бюджетных средств, определение технических стандартов. Другие задачи передаются на другие уровни управления и отдельным государственным институтам. 

Электронное правительство включает в себя четыре компонента: электронная демократия (определение приоритетов государственной политики и вовлечение граждан), электронное управление (поддержание управленческих и административных функций), электронные услуги (распределение услуг, товаров, информации) и электронной коммерции (хозяйственная деятельность государства). 
Основу информационного обеспечения составляют информационные ресурсы, под которыми понимаются отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах. Соответствие информационных ресурсов потребностям органов государственной власти в значительной части определяют эффективность создаваемых информационных систем. Информационные ресурсы государства  - это его национальное достояние. Количество, качество и доступность информационных ресурсов во многом определяет уровень развития государства. В связи с этим важнейшее значение приобретает разработка информационных систем, обеспечивающих информационными ресурсами высшие органы власти, а также развитие средств коммуникации.
Под коммуникацией понимается общение, передача информации от человека к человеку, форма связи. Управленческие коммуникации – это целостная совокупность информационных связей, взаимодействий между субъектами управленческой деятельности по вертикали, горизонтали и внешней общественной средой. 

Управленческая деятельность носит преимущественно коммуникативный, межличностный характер. Эффективность работы коллектива, сплоченность служащих оказывает влияние используемая в организации модель коммуникационных сетей. Коммуникационные сети подразделяются на централизованные и децентрализованные, т.е. в одних моделях вся коммуникация замыкается на руководителе, в других она более или менее равномерно распределяется между всеми членами организации. Централизованные сети способствуют решению относительно простых управленческих задач, но препятствуют эффективности решения сложных проблем, а также уменьшают удовлетворенность работой у членов групп, снижают уровень коллективного единства, хотя способствуют развитию лидерства.

Известно множество других вариантов коммуникационных моделей: цепочная, звездная, иерархическая.  Оптимизация коммуникационной структуры – важный элемент интенсификации контактов внутри коллектива и управления им. Регулирование и координация индивидуальных усилий с последующим созданием единого упорядоченного организационного процесса с помощью коммуникативного взаимодействия являются центральной функцией руководителя.
Коммуникационная система реализуется одновременно через содержание и отношения в процессе взаимодействия. Содержание обеспечивается информационными потоками, объективирует «коллективное единство» в организации. Отношения – субъективная составляющая коммуникативного процесса. 
Применение на практике современных информационных и коммуникационных технологий способствует повышению оперативности принятия и эффективности контроля исполнения решений, обеспечению устойчивости и оптимизации процесса государственного управления, являясь его неотъемлемой функцией и одним из действенных средств. 
Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Какие требования предъявляются к качеству управленческой информации и какими методами достигается ее защита?

2. Каковы выгоды от использования информационных технологий в государственной политике и управлении?
3. В чем сущность и каковы основные элементы электронного правительства? 
     Глава 10  Формирование  и  реализация           государственной политики
10.1 Разработка государственной политики
Государственная политика – это целенаправленная деятельность органов государственной власти по решению общественных проблем, достижению и реализации общезначимых целей развития общества или его отдельных сфер. Она является средством, позволяющем государству достичь определенных целей в конкретной области, используя правовые, экономические, административные методы воздействия, опираясь на ресурсы, которые имеются в его распоряжении. Разработка государственной политики должна опираться на принципы открытости, конкурентности и ориентироваться на результаты. 

Обычно государственную политику разделяют по направлениям в зависимости от характера и содержания проблем и вопросов, которые необходимо решать органам власти в определенной сфере общественной жизни. Выделяют следующие виды государственной политики: экономическую, социальную, административную, экологическую, кадровую, демографическую, информационную и т.д. Внутри каждого направления можно выделить большое число направлений государственной политики. Например, в рамках социальной политики планируются мероприятия в области занятости населения, пенсионного обслуживания, охраны здоровья, образования и т.д. 

Возможна классификация госполитики и по другим критериям, что позволяет лучше понять характер отношений, существующих между участниками разработки и реализации политики, а также определить уровень конфликтности той или иной политики. При таком подходе выделяют политику распределительную, перераспределительную, регулирующую, административно-правовую, стратегическую, антикризисную. 

Формирование и реализация государственной политики обычно имеют четыре этапа: 1-й этап – определение общественных проблем и целей политики (инициирование политики); 2-й этап – разработка и легитимация государственной политики (формирование политики); 3-й этап – осуществление и мониторинг государственной политики; 4-й этап – оценка и регулирование государственной политики. 
В демократическом государстве имеется множество каналов  и механизмов, позволяющих доводить до власти список актуальных проблем через политические партии, СМИ, группы интересов и т.д. Ограниченные ресурсы общества не позволяют заниматься решением всех проблем, поэтому выбирают лишь первостепенные. Задачей правительства является рационализация государственной политики, что означает определение круга приоритетных отраслей, сфер и проблем, которым необходима государственная поддержка.

Разработка государственной политики начинается с определения основных целей и  приоритетов государства в области, нуждающейся в государственном регулировании и воздействии для решения возникших проблем. Первоначальным этапом является идентификация и постановка общественных проблем, затем определяются наиболее актуальные проблемы, на этой основе формируется рабочая повестка для парламента или правительства.  

Основным критерием перехода из общественной сферы в государственную является принятие официального документа органами государственной власти. Общую стратегию внешней и внутренней политики в РФ определяет Президент РФ. Он ставит общие цели перед федеральными органами государственной власти, в частности, в своем ежегодном послании Федеральному Собранию РФ. Правительство  РФ определяет конкретные цели и стратегию государственной политики в отдельных областях. Парламент РФ принимает в этом участие, обсуждая актуальные проблемы в ходе принятия бюджета или законодательных актов, относящихся к отдельным сферам государственной политики.
Наиболее важные характеристики государственной политики, которыми она должна обладать в целом, сводятся к необходимости отвечать следующим показателям:

· реагировать на изменения, происходящие  в обществе и государстве;

· иметь комплексный характер и рассматривать любую проблему во взаимосвязи с другими проблемами;

· быть эффективной и результативной;

· пользоваться доверием населения.

10.2 Реализация государственной политики
Государственная политика может разрабатываться и реализовываться на нескольких уровнях в зависимости от масштаба решаемой проблемы или охвата общественной сферы. Этот уровень определяет цели и стратегию политики, характер участвующих организаций и индивидов, методы осуществления и последствия. Обычно выделяют три уровня государственной политики: макроуровень в глобальных масштабах страны, группы стран; метауровень, относящийся к отдельным сферам и направлениям; микроуровень, затрагивающий решение локальных проблем. Также выделяют общегосударственную или федеральную, региональную и местную политику.
Реализация государственной политики – это постоянный, динамичный процесс достижения поставленных целей, в котором принимают участие различные органы государственной власти и институты гражданского общества.  Реализация начинается сразу же после одобрения и легитимации государственной политики или отдельной программы  и является основным видом деятельности государственного аппарата. 
Составной частью осуществления государственной политики  является определение механизма ее реализации, включающего совокупность средств, методов и ресурсов, обеспечивающих выполнение планируемых мероприятий в соответствии с поставленными задачами. Механизм реализации состоит из комплекса мероприятий: организационно-управленческих, нормативно-правовых, финансово-экономических и социально-психологических.

Главную роль при осуществлении государственной политики играют органы исполнительной власти на всех уровнях. Эффективность государственной политики зависит от выполнения нескольких условий: 
1.Законодательство должно точно определять границы и основные организационные и финансовые аспекты реализации государственной политики.

2. Исполнительные органы должны обладать необходимыми ресурсами и квалифицированными кадрами.
3. Государственная политика должна найти широкую поддержку среди социальных групп и лидеров общественно-политических организаций.

4. Государственная политика не должна вызывать социальных конфликтов и подрывать социально-экономические или политические основы государства.
В процессе реализации политики роль государственных органов власти состоит в том, чтобы: получить необходимые ресурсы; разработать соответствующие планы и программы; организовать и скоординировать деятельность участников; осуществить мероприятия по достижению поставленных целей.

Широко используется в системе государственного управления такой инструмент как разработка и реализация государственных целевых программ. Проект целевой программы состоит из нескольких блоков:
1) содержание проблемы и обоснование необходимости ее решения программными методами;
2) основные цели и задачи программы, сроки и этапы ее реализации;

3) система программных мероприятий;

4) ресурсное обеспечение программы;

5) организационно-экономический механизм реализации программы;

6) организация управления программой и контроль за ходом реализации;

7) оценка эффективности социально-экономических последствий программы;

8)паспорт программы.

В приложении к проекту целевой программы даются:

1) пояснительная записка;

2) бизнес-план с социально-экономическим и технико-экономическим обоснованием;

3) предварительная бюджетная заявка на ассигнования из государственного бюджета для финансирования программы на очередной финансовый год;

4) лист согласований с заинтересованными органами исполнительной власти.

Целевые программы – это инструмент госполитики, они  увязаны по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления с комплексом научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально- экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение задач. 
В органах исполнительной власти особое внимание уделяют разработке стратегического и оперативного планов и увязыванию их с целями и деятельностью представительной власти. Одним из эффективных методов, позволяющих еще на начальной стадии изучить вопросы результативности выполнения планов и программ, является разработка сценария их реализации. В нем дается  описание будущих событий и предвидится поведение основных участников. Обычно разрабатывают несколько сценариев при различных условиях и наличии благоприятных и негативных факторов.
Организация, заинтересованная в получении достоверной информации, должна сформировать систему мониторинга. Её основная задача состоит в том, чтобы контролировать процессы и выявлять благоприятные возможности, и, прежде всего, сбои в работе или возникающие проблемы, для принятия своевременных мер.

Одним из важных элементов государственной политики является ее оценка, так как должна быть система получения информации и обеспечения контроля за результатами и последствиями принимаемых решений и всей политики в целом. Мониторинг – своеобразная политика безопасности в организации, которая включает следующие элементы: информационную систему, аналитическую систему и оперативную систему. Без этого важного звена сильно снижается эффективность всей государственной политики, кроме того, без оценки предыдущей работы трудно разрабатывать будущую стратегию и регулировать государственные программы. 
Оценка реализации государственной политики –это совокупность механизмов и методов по изучению и измерению фактических результатов государственной политики или программ, которые  завершены или находятся в стадии реализации, для их совершенствования.

Существуют различные типы оценок. К основным типам оценок государственной политики относятся:

1) оценка процесса реализации;

2) оценка результатов;

3) оценка последствий;

4) оценка экономической эффективности.
Все формы оценочных исследований можно разделить на две группы: 1. Научные исследования. При этом применяются различные методики, применяемые для изучения многообразных социальных явлений. Они позволяют получить полную и достоверную информацию, но требуют много времени, денег и привлечения квалифицированных специалистов. Чаще всего используют следующие методы: социологические опросы, наблюдение, экспертные оценки, моделирование, применение контрольных групп, проведение экспериментов и др. 2. Традиционные формы. Они близки к политическому или административному контролю за ходом реализации решений (парламентские слушания, отчеты государственных руководителей, контрольные комиссии и др.)  
Оценка выполнения программ включает изучение методов управления, их эффективности, способностей и возможностей организационных структур справиться с поставленными задачами, способности мобилизовать имеющиеся ресурсы, компетентности руководителей и служащих и др.

Оценка результатов политики предполагает изучение того, в какой степени были выполнены поставленные задачи и цели, удалось ли полностью осуществить запланированные мероприятия и достичь соответствующих показателей. Самыми трудными проблемами являются неясно поставленные цели и отсутствие набора хорошо измеряемых показателей.

Оценка последствий  программы является наиболее сложным типом оценки, хотя ее все чаще используют, особенно при изучении последствий экономического регулирования. Трудность состоит в том, что последствия могут проявляться не сразу, а через определенный промежуток времени, иногда довольно продолжительный.

Оценка экономической эффективности проводится на основании двух методов: издержки – выгоды; издержки - эффективность.  Она позволяет определить, насколько рационально были израсходованы соответствующие ресурсы, выделенные под данную программу.

В России оценка госполитики является относительно новым направлением, хотя на практике многие ее элементы давно используются в органах государственной власти. Сегодня стоит задача всестороннего внедрения методов оценочных исследований во все органы госвласти на всех уровнях. Первостепенная роль в реализации государственной политики принадлежит кадрам управления, аппарату госслужащих. Для повышения качественного состава госаппарата действует механизм ротации кадров, оценки труда и дисциплинарной ответственности, предотвращения коррупции.
Вопросы для самоконтроля и размышлений

1.В чем суть механизма формирования и реализации госполитики?
2.Как осуществлять мониторинг госполитики? 
       Глава 11  Государственное регулирование экономики 
11.1 Роль государства в сфере экономики: теоретические основы
Наибольшие дискуссии вызывает определение роли государства в рыночной экономике. Сложились две крупные научные школы и множество модификаций на их базе.

Первая школа связана с именем английского ученого Дж. Кейнса (кейнсианство), другая - американского экономиста М. Фридмена (монетаризм). Кейнсианство (государственный дирижизм) исходит из того, что рынок не способен к самонастройке, не обеспечивает макроэкономическое равновесие и поэтому нуждается в менеджере (дирижере). Основным фактором равновесного развития признает спрос, на который государство воздействует с помощью различных рычагов. Оно согласует долгосрочные и краткосрочные цели развития, интересы по иерархическим уровням, управляет отраслями экономики, следит за соотношением между ними (пропорциями), проводит активную денежно-кредитную, налоговую политику, контролирует цены. Для увеличения спроса поощряются инвестиции, занятость, налоговое бремя переносится на зажиточные слои общества (стимулирование потребления), увеличиваются государственные закупки и запасы, что повышает загрузку мощностей. В ряде западных стран, особенно в кризисных ситуациях, успешно применяются кейнсианские методы. 
Сторонники школы М.Фридмена (монетаризм) исходят из того, что рынок автоматически достигает равновесия, и чрезмерное вмешательство государства может лишь причинить вред (кроме фискальной политики, необходимость которой ими не отрицается). Так как предложение денег прямо пропорционально росту цен, т.е. инфляции, условием сбалансированности является устойчивая денежная система и свободная конкуренция. Сторонники этого направления выступают за ограничение государственных инвестиций, социальных программ, субсидий, за твердые лимиты на денежную эмиссию и государственные займы, сокращение зарплаты для уменьшения издержек и потребительского спроса.

Принципы научных школ реализуются в той или иной степени в различных моделях хозяйствования, отличающихся долей государственного участия в экономике, размерами перераспределения средств через бюджет. Тенденцией мирового развития стало расширение государственного вмешательства в экономику, отделение капитала как собственности от функций управления, усиление роли менеджеров в управлении. Развитые страны различаются по политическим институтам, моделям хозяйствования и управления, но демонстрируют общие подходы к роли государства в обществе. Даже в условиях свободной рыночной экономики без вмешательства государства стопроцентной саморегуляции не бывает.
Государственное регулирование экономики – воздействие государства на деятельность хозяйствующих субъектов и рыночную конъюнктуру в целях обеспечения нормальных условий функционирования рыночного механизма. Это – сложный процесс, включающий в себя процедуру разработки экономической политики, обоснование ее положений, выбора средств и методов  проведения.  

По объекту воздействия государственное регулирование экономики означает деятельность по регулированию трех взаимосвязанных частей воспроизводственного процесса: регулирование ресурсов, регулирование производства, регулирование финансов.

Регулирование экономики является важнейшей функцией государства в условиях рыночного хозяйствования. Государственное регулирование используется в интересах всего общества как для активизации нужной ему деятельности, так и для ограничения нежелательных ее форм. Осуществляя регулирование, государство обеспечивает правовые основы экономических решений, равные условия и стабильность правил хозяйствования, развивает секторы экономики, которые не затрагивают частный бизнес, формирует инфраструктуру, контролирует базовые параметры воспроизводства и денежного обращения, содействует развитию человека как главного фактора прогресса, культуры в широком смысле слова.

Содержание государственного регулирования экономики определяется целями, стоящими перед государственными органами, а также средствами и  инструментами, которыми располагает государство при проведении экономической политики. 

В России имеются все условия для регулирования экономики. Капитал и производство сконцентрированы в крупных предприятиях, имеется многолетний опыт планирования и программирования. Нормативной основой государственного регулирования экономики являются Закон «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» от 20 июля 1995 г. и другие акты. 
Экономика и государство являются самыми могущественными институтами  современного общества. Каждый из них сдерживается разнообразными факторами, одни из которых имеют конституционно-правовой характер, а другие – социально- политический, ресурсный и иной. Соответственно между ними действует своеобразная система сдержек и противовесов, которая не дает ни одной из них устанавливать единоличный контроль над обществом.
11.2 Основные направления государственного регулирования экономики
 Экономическая политика – генеральная линия действий, система мер, проводимая государством, правительством в области управления экономикой для придания определенной направленности экономическим процессам в соответствии с целями, задачами и интересами страны.
Частью управленческой системы является поддержание экономики разными методами: созданием и поддержанием инфраструктуры экономической системы; содействием новым и развивающимся отраслям экономики; проведением и поддержкой научно-исследовательских и конструкторских работ (НИОКР); государственными закупками продукции частных кампаний; стимулированием продаж; сбором и хранением информации. Правительство оказывает помощь бизнесу путем осуществления расходов, например, на финансирование научно-исследовательских и конструкторских работ или через программы кредитования и налоговые льготы.
Независимо от принадлежности объектов инфраструктуры к государственной или иным формам собственности их деятельность находится в сфере особого внимания государства. 
Ведущую роль государство играет в валютной и финансовых сферах, поскольку гарантии надежности национальной валюты, стабильность денежной системы имеют решающее значение для эффективного функционирования экономики. Государству  принадлежит монополия на эмиссию денег и выпуску их в обращение. Денежно-кредитная политика- это система мер, направленная на смягчение, ослабление периодически  возникающих кризисов перепроизводства, инфляционных процессов, а также обеспечение выравнивания платежного баланса и т.п. Бюджетно-налоговая политика направлена на достижение конъюнктурной стабильности, высокого уровня занятости и поддержание низких, стабильных темпов инфляции посредством стимулирования или ограничения деловой активности. 
Государство пытается регулировать все сегменты национальной экономики: крупный, средний и  малый бизнес, частное, коллективное и государственное предпринимательство. Государство оказывает помощь бизнесу как непосредственно, так и  косвенно, за счет, например, военных расходов и расходов на закупки производимой корпорациями продукции. Закупки за счет государственного бюджета создают для бизнеса устойчивый и весьма выгодный рынок сбыта. 
Важным направлением является поддержка государством малого и среднего бизнеса. Малое и среднее предпринимательство обеспечивает производственно-хозяйственную деятельность в тех сферах и регионах, которые не представляют интереса для крупного бизнеса, но жизненно необходимы для общества.  Они обеспечивают расширение поля конкуренции и экономически препятствуют монополизации в отраслях и сферах деятельности крупных корпораций; обеспечивают расширение занятости; выполняют стабилизирующую роль в социально-политической жизни общества.
Государственный контроль над естественными монополиями в таких сферах, как энергетика и транспорт, необходим для защиты потребителей от возможных злоупотреблений монополий и в то же время для сохранения самих монополий в интересах экономической эффективности. 
Основополагающей функцией государства  является правовая защита интересов производителей и потребителей. Важнейшими функциями правового обеспечения являются, во-первых, создание соответствующей правовой базы для поддержания основных условий функционирования рыночного хозяйства: экономической свободы и ценовой конкуренции, во-вторых, определение и обеспечение «правил игры» между субъектами рыночных отношений. 
Важнейшим экономическим рычагом системы государственного управления в сфере экономики является структурная политика. Она определяет воздействие государства на всю совокупность структурных частей экономики, формирование и развитие отраслевых, межотраслевых структур, их территориальное размещение, организационно-институциональные пропорции, обеспечение ресурсами и функционирование в условиях рынка. 
В выработке и реализации экономической и социальной политики, тех или иных их составляющих, выступают располагающие соответствующими полномочиями органы исполнительной власти федерального, регионального и местного значения. Ведущую роль в разработке стратегии развития экономики РФ играют Министерство экономического развития и торговли РФ, Министерство финансов РФ, Министерство промышленности и энергетики РФ. Со стороны предпринимательства субъектами взаимодействия с властными  структурами выступают отдельные субъекты предпринимательской деятельности, крупные корпоративные структуры, объединения предпринимателей, организованные по отраслевой, региональной, на политической и этнической основе. Предпринимательские союзы и крупные хозяйственные структуры участвуют в деятельности полуправительственных комитетов, комиссий, рабочих групп и тому подобных консультативно-экспертных организаций. 
Вопросы для самоконтроля и размышлений
1. Назовите основные направления  государственного регулирования экономики.

2. В чем отличие роли государства в централизованной и рыночной экономике?

    Глава  12   Государственное   управление       социальной сферой
12.1 Социальная политика государства 
Согласно  конституции Российская Федерация является социальным государством. Модель социального государства включает в себя: 1) политику полной занятости; 2) систему соглашений между работодателями и наемными работниками; 3) защиту государством социальных нужд населения и его от социальных рисков.

Социальная политика государства – это целенаправленная деятельность государственных органов по управлению социально-культурной сферой общества, направленная на все более полное удовлетворение его нужд, повышение благосостояния населения и соблюдение основополагающих  принципов социальной справедливости. 
Целью социальной политики является последовательное повышение уровня жизни населения и снижение социального неравенства, обеспечение всеобщей доступности основных социальных благ, прежде всего качественного образования, медицинского и социального обслуживания. Социальная политика – система социальной защиты, социальных гарантий и социального партнерства.

Социальная защита – это комплекс мер, осуществляемых государством в различных сферах деятельности, обеспечивающих доступ каждого члена общества к минимально необходимому комплексу социальных благ, способствующих преодолению социального неравенства и поддержке наиболее уязвимых слоев населения, семей, граждан. Институт социальной защиты включает в себя социальное страхование, социальную помощь, государственное обеспечение и государственные и частные фонды.

В своей деятельности государственные органы в области социальной защиты руководствуются законами, устанавливающими государственные стандарты обслуживания населения, нуждающегося в социальной поддержке, например, «Об основах социального обслуживания населения», «О ветеранах». Субъектами социальной защиты являются не только государственные, но и муниципальные органы, частные организации, учреждения и институты, осуществляющие и контролирующие процессы защиты населения.

Большая часть средств на поддержку социально уязвимых групп населения - престарелых, инвалидов, безработных – выделяется через социальные внебюджетные фонды: фонд социального страхования, фонд медицинского страхования, пенсионный фонд.

Важной частью государственного управления социальной сферой остается руководство системой социального страхования как по страховым случаям и временной потере нетрудоспособности, так и по пенсионному обеспечению. Государство способствует введению системы дополнительного пенсионного обеспечения из негосударственных пенсионных фондов.
Критерии и ориентиры социальной политики государства выражаются в общепринятых в мировой практике показателях социального развития, таких как: индекс человеческого развития, уровень образования, средняя продолжительность жизни, соотношение рождаемости и смертности, естественный прирост населения, уровень бедности, безработицы, структура потребления и т.п. Они используются государством в качестве инструментов социальной политики. С их помощью ведется оценка уровня жизни, определяются минимальные размеры заработной платы, пенсий, других социальных выплат и пособий. Они служат критерием малообеспеченности и адресной поддержки наиболее нуждающихся групп населения.

Уровень жизни – важнейший показатель, характеризующий потребление населением материальных и духовных благ и степень удовлетворения потребностей в этих благах, отражающий благосостояние населения, благополучие общества в целом и каждого человека в отдельности. Уровень жизни характеризуется системой количественных и качественных показателей объемов реальных доходов на душу населения, уровнем и динамикой цен на основные предметы потребления, размером квартплаты, коммунальных платежей, налоговых выплат, транспортных расходов, социальных выплат, жилищно-бытовыми условиями, возможностью пользоваться общедоступными благами, уровнем образования, медицинского обслуживания, средней продолжительностью жизни, удельным весом населения, находящимся за чертой бедности. Эта черта характеризуется такими показателями, как минимальный потребительский бюджет, потребительская корзина и прожиточный минимум. 
Минимальный потребительский бюджет  включает более 300 наименований продуктов питания, непродовольственных товаров, услуг, а также налоги и другие обязательные платежи и исчисляется на основе потребительской корзины, представляющей нижнюю границу нормального потребления в представлении населения и необходимых биологических потребностей человека. В середине 1990-х годов в Российской Федерации было введено понятие «прожиточный минимум», этом минимум должен использоваться для планирования поддержки малообеспеченных слоев населения и расчета минимальной оплаты труда и пенсий. 

Прожиточный (физиологический) минимум – это стоимостная оценка минимально необходимых продуктов питания и услуг, которые  нужны для сохранения здоровья человека и обеспечения его жизнедеятельности; она используется для фиксации официальной черты бедности. Данный минимум включает стоимость набора из 35 минимально необходимых видов продуктов питания и расходы на непродовольственные товары, исчисляемые по отношению к стоимости продовольственной корзины.
Практика показывает, что размеры установленной минимальной заработной платы значительно отстает от прожиточного минимума, что нарушает Трудовой кодекс. Поскольку правительство не в состоянии обеспечить прожиточный минимум, приоритетной целью его политики должна стать ликвидация разрыва между прожиточным минимумом и доходами наиболее нуждающихся  слоев населения.
Инструментами объективно обусловленной социальной политики становятся государственные гарантии, социальные стандарты, потребительские бюджеты и другие рычаги. Государственные социальные стандарты разрабатываются на единой правовой базе и на общих методических принципах. Основой служат законы о прожиточном минимуме, потребительском бюджете и другие нормативные акты. Социальные стандарты определяют минимально необходимую потребность бюджетных средств для реализации основных конституционных прав граждан. Они включают наиболее важные, обобщающие и долговременные социальные показатели (денежные доходы, пособия и др.). Органы власти субъектов РФ и местного самоуправления вправе устанавливать региональные и местные дополнительные социальные стандарты при условии их обеспечения за счет собственных средств (нормативы оплаты жилья, коммунальных услуг и т.д.).

В реализации  вопросов социального обеспечения участвуют органы государственной власти РФ и субъектов РФ. К их ведению отнесено формирование и осуществление единой государственной политики в области социального обеспечения и поддержки тех групп населения, которые нуждаются в защите со стороны государства; разработка и реализация федеральных и отраслевых программ по социальной поддержке инвалидов, пожилых, малообеспеченных и  многодетных семей; управление учреждениями социального обслуживания населения; разработка социальных норм и нормативов, создание системы социального обслуживания населения. Между Федерацией и субъектами РФ разграничивается ответственность в социальной сфере. При решении социальных проблем необходима координация взаимодействий органов власти на уровнях федеральном, субъектов федерации  и местного самоуправления. 

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим руководство деятельностью по претворению единой государственной политики в области социальной защиты является Министерство здравоохранения и социального развития РФ. Совместно с органами социальной защиты субъектов РФ и Пенсионным Фондом РФ оно разрабатывает государственную политику в области пенсионного обеспечения. В целях совершенствования управления государственным пенсионным обеспечением в Российской Федерации, Президент Российской Федерации издал Указ от 27.09.2000г. № 1709 «О мерах по совершенствованию управления государственным пенсионным обеспечением в Российской Федерации», в соответствии с которым, за Пенсионным фондом Российской Федерации и его территориальными органами закреплены полномочия по выплате государственных пенсий.  Пенсионные выплаты осуществляются также негосударственными пенсионными фондами, чья деятельность регулируется Указом Президента РФ от 16.09.92г. № 1077 «О негосударственных пенсионных фондах». Государственные учреждения социального обслуживания являются юридическими лицами, не подлежат приватизации, перепрофилированию. Частная деятельность по социальному обслуживанию подлежит государственному лицензированию.
Различают учреждения социального обслуживания семьи и детей, престарелых и инвалидов; территориальные центры социального обслуживания, отделения социальной помощи на дому, учреждения в небольших городах, в сельской местности. Утвержден федеральный перечень гарантированных социальных услуг, предоставляемых гражданам пожилого возраста, инвалидам и некоторым другим категориям населения государственными и муниципальными учреждениями социального обслуживания. В соответствии с законом «О государственной социальной помощи» государственная социальная помощь может предоставляться малоимущим и одиноко проживающим гражданам, которые по не зависящим от них причинам имеют среднедушевой доход ниже прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте РФ. Формами социальной поддержки выступают пособия, компенсации, другие выплаты на принципах адресности. В соответствии с федеральным законом с 2005 г. осуществляется монетизация льгот.
Действует единая система пособий для поддержки материнства, отцовства и детства. Выплаты осуществляются за счет средств Фонда социального страхования, федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ.
Государственная политика в области социальной защиты инвалидов предусматривает обеспечение им равных с другими возможностей в реализации экономических, политических и других прав и свобод в соответствии с принципами и нормами международного права.

Государство регулирует рынок труда в целях оптимизации предложения и спроса на рабочую силу, сдерживания роста и сокращения периода безработицы, обеспечения свободного перемещения работающих по стране, смягчения социальной напряженности в обществе. Для этого проводится политика содействия занятости, развертывания инфраструктуры рынка, развития рынка жилья, выравнивания условий жизни, социального обеспечения временно неработающих. Первоочередными объектами государственного  регулирования рынка труда являются оплата и охрана труда, предложение рабочей силы, спрос на нее
Важнейшей целью государственной политики в сфере труда и занятости является создание и поддержание атмосферы социального партнерства. Средством ее достижения на всех уровнях трудовых отношений является коллективно-договорной механизм. Функционируют двух- и трехсторонние комиссии, обеспечивающие подготовку и заключение соглашений, служба по урегулированию коллективных трудовых споров. 

Общие принципы и условия согласованного проведения социально-экономической политики на федеральном уровне устанавливаются правовым актом – Генеральным соглашением. Его участниками являются три стороны: Правительство РФ, общероссийское объединение профсоюзов, работодатели (их объединения). Содержание Генерального соглашения определяется Российской трехсторонней комиссией по регулированию социально-трудовых отношений. Заключаются также отраслевой (тарифное) соглашение, региональное соглашение, коллективные договоры на предприятиях и в организациях.

12.2 Управление отраслями социальной сферы
Социальную сферу образуют учреждения и предприятия, оказывающие услуги населению. Их работа  должна соответствовать определенным требованиям, установленным стандартам и правилам. Отрасли социальной сферы призваны удовлетворять образовательные, культурные, медицинские, духовные потребности. Государство регулирует деятельность учреждений и предприятий социальной сферы с помощью правовых, финансовых и административных рычагов. Во многих случаях в социальной сфере не допускается приватизация или коммерциализация и государство покрывает необходимые расходы по содержанию объектов в интересах гарантирования конституционных прав граждан. 
Полномочия в области управления отраслями социальной сферы разделены между федеральными, региональными и муниципальными органами власти.
Государственное управление образованием.
Конституция РФ провозглашает право каждого гражданина на образование, причем государство гарантирует общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных и муниципальных образовательных учреждениях. При этом общее образование является обязательным. Право на получение бесплатного высшего образования осуществляется на конкурсной основе в государственных или муниципальных образовательных учреждениях.

Общие вопросы управления образованием отнесены к совместному ведению РФ и субъектов РФ. Образование осуществляется в учреждениях различных типов: дошкольных, общеобразовательных, начального, среднего и высшего профессионального, других учреждениях, осуществляющих образовательный процесс.

Деятельность государственных и муниципальных образовательных учреждений регулируется типовыми положениями и разработанными на их основе уставами, а также положениями о лицензировании, аккредитации и аттестации. Аккредитация образовательного учреждения ведет к признанию его юридических прав. Государственная аккредитация проводится уполномоченным органом государственного управления на основании результатов проводимой аттестации, устанавливающей содержание, качество, уровень образования и соответствие образовательного учреждения государственным стандартам.
Министерство образования и науки РФ является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственную политику в области начального, среднего, высшего и послевузовского профессионального и дополнительного образования. Оно разрабатывает и обеспечивает выполнение программ в сфере образования; устанавливает требования к содержанию образования и учебных планов и программ. Федеральная служба по надзору в сфере образования и науки осуществляет контроль за качеством  образования. Федеральное агентство по образованию реализует функцию предоставления государственных услуг в сфере образования.

Органам образования субъектов РФ (в республиках это министерства, в других субъектах РФ – департаменты, главные управления или отделы образования), являющимся единственными специализированными органами, занимающимися вопросами образования на всей территории субъекта РФ, подконтрольны подведомственные им образовательные учреждения всех видов. К их компетенции относятся: осуществление федеральной политики в области образования на данной территории, разработка и реализация региональных программ развития образования с учетом национальных и региональных особенностей; создание, ликвидация и лицензирование образовательных учреждений; установление национально-региональных компонентов государственно-образовательных стандартов и т.д.

Государственное управление здравоохранением    

Конституция РФ гарантирует каждому гражданину право на охрану здоровья и медицинскую помощь, социальную защищенность в случае утраты здоровья. В 1990-е годы в условиях экономического и социального кризиса основными направлениями реформирования отечественного здравоохранения провозглашаются: переход от бюджетного к бюджетно-страховому финансированию, изысканию дополнительных источников финансирования; совершенствование организации управления здравоохранением в условиях развития рыночных отношений; совершенствования форм медицинского обслуживания, управления медперсоналом с помощью экономических и организационных методов; развитие рынка платных медицинских услуг при обеспечении населения бесплатной медицинской помощью в социально гарантированных объемах.

Всемирная организация здравоохранения рекомендует создание смешанной системы здравоохранения, при которой доля государственных расходов должна составлять не менее 60 %, доля медицинского   страхования – не более 30%, доля частной медицины - не более 10%. Для реализации этой задачи в РФ введено обязательное и добровольное медицинское страхование, осуществляемое в соответствии с Федеральным законом «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации», гарантирующим объем и условия бесплатной медицинской помощи в соответствии с программами обязательного медицинского страхования.
В систему здравоохранения входят лечебные, лечебно-профилактические, научно-исследовательские, санитарно- эпидемиологические, аптечные, родильные, образовательные учреждения,  предприятия по производству медицинской техники, лекарств и органы управления здравоохранением. Общие вопросы здравоохранения отнесены к совместному ведению Российской Федерации и её субъектов. Организационные основы государственного, муниципального и частного здравоохранения и вопросы компетенции РФ, ее субъектов и органов местного самоуправления в вопросах здравоохранения и его финансирования закреплены в «Основах законодательства РФ об охране здоровья граждан» (1993 г.). Все чаще управление здравоохранением осуществляется в форме целевых государственных и муниципальных программ, таких как «Безопасное материнство», «Совершенствование оказания скорой и неотложной медицинской помощи населению РФ» и т.д. 
К государственной системе органов управления в области здравоохранения относится Министерство здравоохранения и социального развития РФ, Федеральная служба по надзору в сфере  здравоохранения и социального развития, Федеральное агентство по здравоохранению и социальному развитию, Федеральное медико-биологическое агентство. В субъектах РФ действуют министерства, департаменты, главные управления, отделы здравоохранения. 

Управление культурой 

Цели политики государства  в сфере культуры заключаются в формировании нравственных и идеологических основ демократического строя, создания условий для воспроизводства и развития творческого потенциала общества, сохранения разнообразия национальных традиций народов страны, доступности услуг учреждений культуры.
Увеличение доходов учреждений культуры за счет платных услуг ограничено их общественным назначением. Поэтому решающую роль играют государственная поддержка, многоканальное финансирование, в том числе благотворительность, рыночный оборот интеллектуальной собственности. Законодательством определен норматив финансирования культуры за счет государства.

Управление культурой осуществляется на основе взаимодействия органов государственной власти РФ, субъектов РФ, органов местного самоуправления, государственных и негосударственных организаций культуры, фондов, творческих союзов.  Органами государственной власти, участвующими в управлении культурой, являются Министерство культуры и массовых коммуникаций РФ, Федеральная служба по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия, Федеральное архивное агентство, Федеральное агентство по культуре и кинематографии, Федеральное агентство по печати и массовым коммуникациям.
В 2005 г. Президентом РФ были определены приоритетные национальные проекты, на реализацию которых направлены дополнительные государственные финансовые ресурсы. Они касаются четырех сфер – здравоохранения, образования, доступного жилья и аграрного сектора. Приоритетные национальные проекты - попытка применить проектный принцип для решения наиболее острых задач, ориентированных на повышение качества жизни людей. Создан Совет по реализации приоритетных национальных проектов во главе с первым заместителем председателя правительства РФ.

Вопросы для самоконтроля и размышлений
1. Каковы задачи социального управления на современном этапе?
2. Каковы роль  и порядок применения социальных стандартов?

3. Как осуществляется государственный контроль за качеством здравоохранения, образования?

             Глава  13  Административная  реформа   в  России 

13.1 Сущность и необходимость административной реформы в РФ
Повышение эффективности системы государственного управления — одно из наиболее важных институциональных условий ускорения темпов развития нашей страны. Неэффективность системы государственной службы обуславливает низкий, а в ряде случаев — неудовлетворительный уровень работы госаппарата. 
Можно выделить две основные проблемы повышения эффективности работы государственных служащих: а) слабость большинства институтов государственной власти и управления; б) невысокий уровень подготовки и обучения государственных служащих.

В России одной из важнейших причин крайней неэффективности системы государственного управления и необходимости проведения административных реформ являлась нерасчлененность функций органов исполнительной власти: любое министерство фактически соединяло в себе политические, регулятивные, контрольные функции и функции оказания публичных услуг. Ситуация, когда отраслевые ведомства сами себя контролируют, формирует организационные основы коррупции. Кроме того, из состава государственных ведомств не выделены технические и обеспечивающие службы, что ведет к непомерному раздуванию штатов органов исполнительной власти при одновременном снижении эффективности их работы (как это всегда бывает без конкуренции).

Множественность и «перемешанность» функций и полномочий ведомств порождают сложный механизм согласований при принятии правительством решений, выходящих за рамки «совпадения кругов властных прерогатив» каждого отдельного ведомства. Перестройка структуры органов исполнительной власти предполагает разделение функций между различными типами ведомств.
Среди негативных явлений в деятельности госаппарата следует отметить медленную адаптацию к быстро меняющейся внешней среде и потребностям общества, неэффективный механизм принятия решений, дефицит профессиональных государственных менеджеров. Низок уровень интеграции, контроля и координации как внутри госаппарата, так и в отношении внешних институтов, что способствует нерациональным затратам и слабой реализации государственной политики во многих сферах. Неэффективным является управление госслужбой и работой госаппарата на всех уровнях.
В сложившейся ситуации на повестку дня в России выходит разработка такой стратегии модернизации госаппарата, которая позволит вывести его по основным параметрам и результатам деятельности на уровень большинства развитых стран.

Существуют два основных подхода к этой проблеме, хотя грань между ними во многом условна и часто они дополняют друг друга. Первый (практически реализуемый сейчас в России) – идти по пути постепенного устранения имеющихся недостатков, решения  тактических задач в отдельных областях, совершенствуя функции и методы работы; второй – разработать стратегию развития госаппарата, ориентируясь на будущие потребности общества, решая долгосрочные задачи и добиваясь выполнения  стратегических целей. В последнем случае необходим анализ современных тенденций в развитии государства и общества, обобщение мировой практики, что дает возможность определить параметры госаппарата ХХI в.
В настоящее время существуют три основных подхода к понятию «административная реформа». Первый исходит из того, что административная реформа - это перестройка структуры федеральных органов власти, включающая лишь организационные преобразования и перераспределение функций, что значительно сужает ее суть. Другой подход трактует  административную реформу в широком смысле, подводя под данное понятие реформу местного самоуправления, изменения в судебной системе и федеративных отношениях. Третий подход, который преобладает в большинстве стран, считает, что объектом  административной реформы выступает исполнительная власть и все, что связано с ее функционированием и совершенствованием.

Будем исходить из следующего определения административной реформы. Административная реформа представляет собой целенаправленные изменения  в оргструктурах и административных процедурах органов государственной власти, связанные с совершенствованием их работы, повышением эффективности и качества услуг или товаров, за которые они несут ответственность. Подобные действия являются ответом на потребности развития государства и, прежде всего на необходимость адаптации государственной системы управления к изменившимся факторам внешней среды. 

13.2 Этапы административной реформы

Можно выделить четыре основных стадии административной реформы  в современной России: 1) 1990-1993 гг. – конфликт между советским принципом государственного управления, основанного на единстве власти, и принципом разделения властей;  2) 1993-1997 гг. – конституционная стадия и формирование базы для демократического государственного управления; 3) 1997-1999 гг.- включение некоторых элементов государственного менеджмента в систему российского государственного управления; 4) 2000- по настоящее время – стабилизация государственного управления и укрепление вертикали власти.
 В рамках четвертой стадии можно выделить несколько этапов. 

Обозначим основные признаки первой стадии административных реформ. Это - департизация и деидеологизация государственного управления. Десоветизация управления, т.е. начался процесс разделения законодательной и исполнительной власти. Также начинается переход от номенклатурного принципа рекрутирования государственных служащих к «бюрократическому», основанному скорее на знаниях и квалификации, чем на принадлежности к номенклатуре. В результате реформирования федерации произошла децентрализация государственного управления.

Вторая стадия административной реформы характеризуется правовым закреплением ряда тенденций предыдущего этапа, обращением внимания скорее на политическую сторону построения государства, чем на повышение эффективности деятельности системы государственного управления и государственной службы. Конституция РФ (1993 г.) закрепила принципы разделения властей и федерализма. Были приняты два базовых закона для административно-политического реформирования государства: «Об основах государственной службы в Российской Федерации» (1995 г.) и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (1995 г.).

Третья стадия реформ больше связана с совершенствованием управления кадрами государственной службы, чем с общей структурной перестройкой системы государственного управления. 
В Программе действий Президента России на 1997-2000 гг. «Человек. Семья. Общество. Государство» была дана общая идеология  административной реформы. В Послании Президента РФ Федеральному Собранию 1997 г. «Порядок во власти - порядок в стране» концепция преобразований в системе управления страной была дана в более концентрированном виде. Были определены цели  административной реформы:

· создание реальных механизмов ответственности государственной власти, прежде всего исполнительной перед народом;

· радикальное повышение эффективности управления;

· создание современной, ориентированной на интересы общества государственной службы;

· ликвидация условий, способствующих коррупции;

· завершение перехода к методам управления, отвечающим новым задачам, стоящим перед исполнительной властью. 

Четвертая стадия административной реформы начинается с избрания в 2000 г. нового Президента РФ В.В.Путина. Новая политика была направлена на укрепление вертикальной власти в государстве, на создание новых механизмов связи центральных органов власти и других уровней власти и управления. 
15 августа 2001 г. была утверждена Концепция реформирования государственной службы Российской Федерации. В ней предполагалось уточнение, конкретизация и классификация органов исполнительной власти по характеру функций (политические, ресурсно-распорядительные, контрольные, силовые, учетные, аналитические, кадровые и т.д.); деление функций на основные и инфраструктурные (обеспечивающие) и в связи с последним — на исключительно государственные и на полностью или частично делегируемые. 

Перестройка структуры государственных органов должна была сопровождаться их внутренней рационализацией, в том числе переходом к модульному принципу построения, при котором основным структурным подразделением становится департамент, наделенный определенным кругом самостоятельных полномочий. Предполагалось поэтапно внедрять новейшие методы управления производительностью, планирования деятельности и анализа ее результатов. Это позволяет объективно оценивать работу государственных органов, их подразделений и отдельных служащих при расширении прав руководителей в перераспределении средств между статьями, формировании штатного расписания и использовании фонда оплаты труда. По мере отработки методов планирования и оценки результативности будет обеспечиваться частичное замещение сметного финансирования расходов на государственное управление программно-целевым. Это должно способствовать развитию контрактных отношений, включая аутосорсинг многих видов деятельности, не имеющих политического характера.

Основные цели и задачи административной реформы  были изложены в указе Президента РФ от 23 июля 2003 г. и включали следующие направления: ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства; исключение дублирования функций федеральных органов исполнительной власти; развитие системы саморегулируемых организаций  в области  экономики; разделение функций по регулированию, контролю, оказанию услуг и управлению госимуществом; разграничение полномочий между центральными, региональными и местными органами исполнительной власти.

В 2005 году завершился первый этап административной реформы. На этом этапе была изменена структура органов исполнительной власти, оптимизирована сеть госучреждений, унитарных предприятий и проведен большой  объем работы по устранению избыточных функций органов власти. Также разработан и принят целый ряд законов и постановлений правительства, ограничивающих вмешательство государства в экономическую жизнь предприятий.

Проведена работа по разграничению предметов ведения и полномочий органов власти всех уровней. Введен институт общественной экспертизы проектов решений: в начале 2005 г. создана Общественная палата РФ. Составной частью административных преобразований является реформа госслужбы.

Проведена реорганизация правительства: разграничение на «ведомства» и «учреждения» исполнительной власти; внутри «ведомств» разграничение по функциям:

- выработка стратегии – Министерство;

- реализация стратегии – Федеральное агентство;

- контроль – Федеральная служба. 

Сделана попытка отказаться от формирования ведомств по отраслевому принципу, появились «функциональные» министерства, например, Министерство экономического развития и торговли, Министерство природных ресурсов и т.п.

Правительство утвердило общую концепцию реформы на 2005-2010 гг. Поставлена  задача разработать и обеспечить финансирование федеральной целевой программы «Административная реформа», согласовав ее с государственными программами «Электронная Россия» и «Реформирование госслужбы РФ на 2003-2006 гг.». 
Следующий этап запланирован на три года – с 2006 по 2008 г. Среди основных целей административной реформы на данном этапе – повышение качества и доступности государственных услуг, ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного госрегулирования; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти.

Особенности второго этапа АР – проведение более масштабных и глубоких преобразований, которые должны затронуть наряду с организационными аспектами принципы и механизмы функционирования госаппарата; перенос реформирования на региональный и местный уровни, соединение административной и бюджетной реформ.

Правительство РФ ставит следующие основные задачи по реализации административной реформы: внедрение в органах исполнительной власти  принципов и процедур управления по результатам; разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также  административных регламентов в органах исполнительной власти; оптимизация функционирования органов исполнительной власти и введение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти и гражданского общества.

Ответственность за реализацию административной реформы в РФ в 2006-2008 гг. возложена на правительственную комиссию по проведению административной реформы, комиссии по проведению административной реформы, создаваемые в субъектах РФ, федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ.

Вопросы для самоконтроля и размышлений

1. Чем вызвана необходимость административной реформы в РФ?

2. Проведите сравнительный анализ административных реформ за рубежом и в России.

3. Каковы причины медленного характера осуществления административной реформы в РФ?
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