Административная реформа: Реформатор и его характеристики
В период с 1993 по 1996 гг. Президентом Б. Ельциным был издан ряд законов и указов, способствующих подстройке исполнительной власти под экономические преобразования и связанные с приведением ее организации в соответствие с Конституцией РФ. Целостной концепции административной реформы тогда еще не было, об административной реформе как таковой в то время никто не говорил. 

Впервые о необходимость административной реформы заявил Президент Б. Ельцин в своем Послании Федеральному Собранию 1997 года «Порядок во власти – порядок в стране». 

Разработка концепции административной реформы тогда была поручена группе экспертов во главе с Г. Сатаровым (бывшим помощником Президента РФ Б. Ельцина). Региональный общественный фонд "Информатика для демократии" (Фонд ИНДЕМ), учрежденный в октябре 1997 года по инициативе Г. Сатарова, создал первую концепцию административной реформы в РФ. Действий по реализации данной концепции не последовало.

В 2000 году со сменой президента, вновь заговорили об административной реформе. Теперь уже, ее инициатором выступал В. Путин, но административная реформа обсуждалась им в контексте проведения так называемой федеративной реформы, решавшей задачи «рецентрализации государства, восстановления его единства» [приложения 21,22] и была дополнена идеей укрепления «вертикали власти». Административная реформа должна была, по его мнению, способствовать совершенствованию государственного аппарата. 

Тогда же Президент РФ В. Путин провозгласил реформирование государственной службы одним из главных приоритетов российского государства и поручил заняться вопросом административной реформы Центру стратегических разработок (ЦСР) под руководством Г. Грефа. 

В феврале 2001 года. Президент В. Путин создал специальную комиссию по административной реформе, в которую вошли: 

М. Касьянов – с 2000 года премьер-министр РФ. По мнению М. Касьянова: «целью /административной реформы/ является уменьшение присутствия государства в экономике. А это невозможно без сокращения приписанных ему функций. Именно по этой причине реформа развивается по пути анализа и отмены функций». Кроме того, он выступает противником радикального реформирования власти, считая, что «важно в первую очередь не ухудшить ситуацию».[приложение C12]

Г. Греф – с 2000 года министр экономического развития и торговли (МЭРТ). Участвовал в реформе в 2000 – 2003 годах как руководитель ЦСР, а к 2003 году возглавляемое им министерство подготовило и внесло в правительство предложения по устранению избыточных функций органов государственной власти. Вместе с Г.Грефом над проектом административной реформы работал М. Дмитриев, заместитель министра экономического развития и торговли.

Б. Алешин, вице-премьер, с августа 2003 года глава специальной правительственной комиссии по административной реформе.

И. Шувалов - c 18 мая 2000 года Руководитель Аппарата Правительства Российской Федерации, с августа 2003 помощник президента. Работал над административной реформой в 2003 году по подготовленному МЭРТ проекту по устранению избыточных функций органов государственной власти. 

Дм. Козак – заместитель главы Администрации Президента. С января 2004 участвует в созданном президентом Совете по борьбе с коррупцией под руководством М. Касьянова и руководит комиссией по разрешению конфликта интересов должностных лиц.
Административная реформа: Цели реформы

Декларируемые цели реформы 

· борьба с коррупцией через:

1) повышение ответственности и четкое определение обязанностей чиновников (предполагается, что ключевым звеном в повышении ответственности чиновников станут так называемые административные регламенты, которые четко очертят сроки исполнения того или иного задания и несущих за него ответственность);

2) повышение заработной платы государственных чиновников (надо сказать, что средства на повышение зарплаты госслужащих при подсчете расходов на программу не учитывались - они будут заложены в расходы бюджета);

3) установление механизмов отбора на государственную службу и повышения по службе - т.е. для чиновников карьера должна стать важнее быстрого получения личных выгод. 

· сокращение присутствия государства в экономике через сокращение государственных функций;

Главная задача административной реформы, по словам реформаторов – «последовательный уход от необоснованного государственного регулирования и необоснованного вмешательства государства в экономику». По словам Касьянова: «это невозможно без сокращения приписанных ему функций. Именно по этой причине реформа развивается по пути анализа и отмены функций»[приложение C12]

· эффективное взаимодействия между разными уровнями исполнительной власти через разграничение полномочий центральной и местной властей (понимается реформаторами она следующим образом: Федеральная власть может делегировать регионам некоторые свои полномочия, кроме того, регионы также могут делегировать центру, там где это будет сочтено нужным, ряд своих полномочий). 

Предположения о том, каковы реальные цели реформы 

По мнениям различных экспертов, можно выделить следующие цели административной реформы:

· Сделать государственный аппарат, способным более эффективно выполнять распоряжения федеральной власти. 

· Часть административной реформы, касающаяся инвентаризации и ликвидации избыточных государственных функций, скорее всего, направлена на уменьшение расходов на государственный аппарат (примерно в это же время происходит налоговая реформа, в проекте которой для снижения налогов предполагается уменьшение государственных расходов). 

· Часть административной реформы, касающаяся госслужбы, может быть связана с попыткой сформировать слой государственных чиновников, делающих карьеру. 

· Другая версия - реформа госслужбы связана с необходимостью подготовить плавный переход уволенных (сокращенных) государственных чиновников из одного ведомства в другое (например, отставных генералов - на места глав муниципальных образований). 

· Часть реформы, связанная с разделением полномочий федеральных и региональных органов власти, по мнению экспертов, нацелена на укрепление «вертикали власти» (и является продолжением политики Президента, начатой еще с проведения так называемой федеративной реформы). 

Вопросы, на которые нужно ответить реформаторам
При проведении административной реформы, для начала необходимо отвечать на несколько принципиальных вопросов (они связаны с выделением и пониманием сущности государственного администрирования):

1) какой тип государства должен быть в России (например, «патерналистское государство» или «государство - сервилитет»),

2) зачем нужно администрирование (государственное), в чем его функции и задачи (внутри государства).

И уже после этого отвечать на вопрос: какой должны быть структура государственного аппарата (административная структура).

Скорее всего, для такой реформы необходимо понять:

· какие сферы должны оставаться как те, которые связаны с государством и зависимы от него (и под это сделать необходимые структуры администрирования); 

· какие сферы должны быть отделены от государства, и государство должно выступать там только в качестве "общего сервиса" (здесь государственный аппарат должен быть максимально бюрократизирован); 

· какие государственные проекты должны быть (например, обеспечивающие стране ее конкурентоспособность на мировой арене). Под это направление также должны создаваться специальные структуры государственного администрирования (понятно, что скорее всего они должны быть не постоянными, а собираемыми под те или иные проекты).

 
Административная реформа: Проект(ы) реформы - основные идеи реформирования

Первоначальный проект реформы - от Министерства экономического развития и торговли (МЭРТ). Представлен в Правительство РФ в феврале 2003 года. 
· Проект предполагает подсчет функций исполнительной власти с тем, чтобы впоследствии можно было сократить «сомнительные»[приложение К1]. Одновременно с этим, проект МЭРТ предполагает сосредоточение внимания на совершенствовании контрольно-надзорных функций, поскольку по мнению составителей проекта именно в этой сфере участие государства «чрезмерно». В отличие от концепции Г. Сатарова, разработанной в 1997 г. по поручению Б.Ельцина, проект МЭРТ предполагает только сокращение части функций ведомств и не предполагает этапа реорганизации ведомств целиком: упразднения старых или создания новых. 

· Проект административной реформы от МЭРТ также включает в себя проект реформы госслужбы. Среди ключевых документов, разработанных Комиссией по административной реформе под руководством М. Касьянова  -Д. Медведева в рамках данного проекта - "Программа реформирования госслужбы на 2003-2005 гг." и законопроект "О системе государственной службы", который заменил принятый в 1995 году закон "Об основах государственной службы". Среди конкретных мер по данному проекту предлагается создание единого российского кадрового резерва государственных служащих, введение системы аттестации кадров и конкурсной системы при назначении на должности, введение более значительного разрыва в оплате высшего и низшего чиновничества с тем, чтобы был финансовый стимул продвижения по службе. 

Примечание: разработчики данного проекта реформы пока не ответили на вопрос о том, какого типа государство должно быть, и каковы основные функции и место административного аппарата в структуре государственной власти. Также, можно отметить, что по данному проекту преимущественно сохраняется старый принцип организация госаппарата - отраслевой. 

В проекте четко не зафиксировано, как будет проводиться этап реорганизации ведомств в соответствии с проведенной работой по выявлению и определению излишних функций.

Альтернативный проект реформы – от Российского союза промышленников и предпринимателей (РСПП) 

В 2002 году Президент РФ В. Путин поручил РСПП подготовить идеи и предложения по административной реформе. В РСПП была создана рабочая группа по разработке проекта реформы, которую возглавляет А. Шохин. В феврале 2003 г. РСПП предоставило свой проект реформы. 

По данному проекту административная реформа включает в себя решение следующих трех задач [приложение C10]: 

· «Оптимизация функций государства» и структуры исполнительной власти. 

· Совершенствование правовых и экономических механизмов решения государственных задач. 

· Создание эффективной государственной службы с встроенными антикоррупционными механизмами». 

Исходя из этих задач, в систему федеральных органов исполнительной власти, согласно проекту РСПП, должны войти: 8 федеральных министерств, 11 федеральных служб, 12 государственных надзоров, 5 федеральных комиссий, 6 российских агентств. К числу прочих предлагается отнести Управление делами Президента, Главное управление специальных программ и Спецстрой. 

Примечание: по проекту, предложенному от РСПП государство должно выполнять обслуживающие функции, а не заниматься реализацией собственных проектов (этим, как считают разработчики, занимается бизнес), т.е. государство определяет «правила», следит за их исполнением, собирает налоги, а не строит новые предприятия.

Cравнение проектов

Принципиальное отличие идей в проектах: 

МЭРТ предлагает сохранить отраслевую организацию госаппарата, сделав ее более эффективной (в т.ч. за счет частичного применения рыночных инструментов), предлагая тем самым провести реформы улучшения и адаптации.

РСПП выдвигает более радикальную идею, связанную с тем, что государство должно уйти от решения конкретных проблем (таких, например, как развитие отдельных отраслей) и стать лишь обслуживающей структурой. РСПП, например, предлагает оставить всего девять министерств, а все остальные функции передать саморегулируемым организациям.

РСПП предлагает готовую конструкцию государственного аппарата, в отличие от проекта МЭРТ, по которому происходит постепенное избавление от ненужных функций за счет инвентаризации. С другой стороны, проект РСПП носит скорее идеологический характер. Общий смысл: государство должно уйти из экономики, а как оно будет работать не важно (т.е. конкретно этот вопрос не обсуждается). 



Мнения экспертов:

Ни проект МЭРТ, ни проект РСПП не обсуждают реального положении дел, которое, по мнению ряда экспертов состоит в том, что Администрации Президента и Правительства фактически определяют и задают действия Правительства, не неся при этом никакой ответственности. По всей видимости, это лежит за рамками происходящего процесса административной реформы. 

Инициаторы реформы формально отвечают на вопрос о том, что собственно реформируется. Реформа обозначается как административная, но при этом не обсуждается, в чем сущность государственного администрирования.

Также, не обсуждаются механизмы проведения реформы. По мнению экспертов, после оформления концепции или проекта, реформа пускается «на самотек» и становится объектом торга и согласования интересов. Созданные и создававшиеся до этого Комиссии по административной реформе при разработке реформы лишь имитировали учет мнений различных сторон. В результате, конкретных шагов по реформированию не осуществляется.

Официально принятая концепция реформы
В настоящий момент официально принятой концепции нет. 

Сейчас Комиссия по административной реформе ведет работу по пересчету и анализу функций государственных ведомств, на основании проекта МЭРТ от февраля 2003 г.

Административная реформа: Проблемы и напряжения

В начале 90-х, после распада СССР и объявления независимости России, среди политиков стал обсуждаться вопрос: как в новых условиях должны быть организованы органы исполнительной власти. В СССР они строились по отраслевому принципу и под конкретные проекты, реализуемые государством. Например, если ставилась задача развития авиации, создавалось соответствующее министерство. 

Во время проведения рыночных реформ в 90-е годы большинству политиков стало ясно, что такая организация исполнительной власти не соответствует новой экономической действительности (реализацией проектов с появлением рынка начал заниматься бизнес), поэтому для работы в реформированных сферах были созданы новые структуры и ведомства (например, ФСФО и Госимущество), которые сами хозяйством не занимались, а выступали в роли контролирующих органов. 

Сейчас реформаторы выделяют несколько основных проблем, которые административная реформа, по их мнению, и призвана разрешить (составлено по результатам анализа проекта, подготовленного в феврале 2003 года Министерством экономического развития и торговли (МЭРТ)[приложение К1]): 

· разрастание государственного аппарата и как следствие увеличение расходов на его содержание; 

· нечеткое разграничение функций между различными министерствами и ведомствами, а также между центром и регионами (наличие излишних и дублирующих функций); 

· совмещение функций контроля, управления и надзора в ряде министерств (и ведомств); 

· система финансирования (министерства финансируются по числу служащих, а не по их значению для государства); 

· отсутствие мотивации у государственных чиновников для профессиональной работы в госаппарате. Преобладание "кастовых" механизмов карьерного движения, а не профессионального; 

· ситуация двоевластия и активной борьбы за право решающего слова между аппаратом Президента и аппаратом Правительства; 

· несовпадение официальных и реальных доходов чиновников (отсутствие возможности легитимировать неофициальные доходы, в первую очередь уже полученные); 

· коррумпированность чиновников (под этим обычно подразумевается связь чиновников с бизнесом, наличие у них нелегальных доходов); 

· присутствие в некоторых секторах экономики государства не дает им развиваться; 

· несоответствие организации исполнительной власти новым возникшим в стране отношениям и сферам деятельности (как следствие, неэффективность власти и замедление развития некоторых сфер деятельности).

Административная реформа: Участники
В связи с тем, что принятого и утвержденного президентом проекта реформы до сих пор нет, то выделить и назвать конкретных сторонников и противников реформы на данный момент сложно: они проявляются после того, как власти официально объявляют выбранный курс и политику проведения реформы и принимают соответствующие законы.

Поэтому на данный момент здесь указаны возможные позиционеры, заинтересованные и незаинтересованные в проведении административной реформы.

Сторонники реформы 
Вероятные интересанты реализации проекта от Министерства экономического развития и торговли (МЭРТ) и Закона о госслужбе:
· те, кто занимается собственным бизнесом

Для них важно, чтобы можно было формально работать с чиновниками: получать необходимые лицензии и т.д., чтобы было известно, кто за что отвечает. Также они могут выступать сторонниками разграничения функций управления и функций предоставления услуг, которые проектом предусматриваются.

С другой стороны, те же бизнесмены пока высказываются против текущего направления реформы, т.к. по их мнению ситуация кардинально не изменится, зато будут внесены изменения в уже сложившийся и привычный порядок отношений с чиновниками.

· сторонники реформы госслужбы – чиновники, заинтересованные в увеличении возможностей накопления общего стажа госслужбы (реформа госслужбы предполагает, что у каждого государственного служащего будет засчитываться единый стаж работы в государственных структурах вне зависимости от ведомств, в которых он служил). 

Противники реформы
Противники реализации проекта рефромы от МЭРТ и Закона о госслужбе
· Представители РСПП (крупный бизнес)

Крупный бизнес стремиться минимизировать участие государства в коммерческих сферах деятельности и передать ряд коммерческих функций, которые сейчас остаются ха государством - гражданским объединениям, органам гражданского надзора.

РСПП подготовил свой (альтернативный) проект реформы, в котором предлагает оставить всего девять министерств, а все остальные функции передать саморегулируемым организациям.

· представители министерств (и соответствующих ведомств), у которых отнимают ряд функций (на данный момент им выгодных): МВД, МЧС и пр.

Согласно проекту административной реформы от МЭРТ должны быть определены и отменены "лишние" функции, которые сейчас остаются за рядом министерств и ведомств. Проект ведет к сокращению и мест в государственном аппарате, и возможностей, которые у ряда ведомств есть на данный момент.[приложение С11]

Административная реформа: Реализация реформы
Как проводится реформа
В период с 1993 по 1996 гг. Президентом Б. Ельциным был издан ряд законов и указов, способствующих подстройке исполнительной власти под экономические преобразования и связанные с приведением ее организации в соответствие с Конституцией РФ. 

В послании Федеральному Собранию 1997 года Президент (Б. Ельцин) заявил о необходимости административной реформы.

Первая концепция административной реформы была разработана в 1997 году под руководством Г. Сатарова (бывшим помощником Президента РФ - Б. Ельцина).

В феврале 2001 года Президент РФ В.Путин создал Комиссию по административной реформе (под руководством премьер-министра М. Касьянова). Комиссия разработала проект Программы реформирования госслужбы на 2003-2005 гг. и законопроект "О системе государственной службы". 

(подробнее см. раздел "проекты реформ")

21 ноября 2002 г. Президентом был подписан указ «О федеральной программе реформирования госслужбы РФ (2003-2005 г.)». Одновременно в Государственную Думу был внесен законопроект «О системе госслужбы в РФ». Закон был принят 27.05.2003. 

В дальнейшем реформаторами предполагается инвентаризация функций госаппарата – до сих пор идет определение необходимых государственных функций и того, кто их должен исполнять (см. также раздел "проекты реформ" - проект МЭРТ), а также составляется список функций (и соответствующих ведомств), которые должны быть уничтожены.

Инвентаризация, по проекту МЭРТ, должна решить следующие основные проблемы: во-первых, определение функций каждого органа исполнительной власти (чтобы было понятно, кто за что отвечает), во-вторых, финансовую проблему – как уменьшая расходы на госаппарат, увеличить заработную плату чиновников.

Текущий этап реформы 

В конце 2003 года Президент РФ создал Совет по борьбе с коррупцией. 

В январе 2004 г. Совет возглавил М. Касьянов. 

В состав Совета также вошли: Б. Алешин (возглавил Комиссию по борьбе с коррупцией, которая займется экспертизой законодательства и анализом деятельности органов власти) и Д. Козак (возглавил Комиссию по разрешению конфликта интересов должностных лиц). Эксперты пока не комментируют будущую эффективность работы Совета. Сейчас Совет готовит предложения по поставленным Президентом В. Путиным задачам.

К апрелю 2004 года Б. Алешин готовит итоговый отчет по проделанной его Комиссией работе, а в мае 2004 он собирается представить предложения по изменениям структуры кабинета министров. 

Параллельно с этим, в мае 2004 г., А. Шохин готовится сделать доклад по альтернативному проекту административной реформы от РСПП (см. также раздел "проекты реформ": альтернативный проект - от РСПП). 

Административная реформа: Результаты и последствия (мнения экспертов)
Результаты и последствия реформы 

На данный момент сложно говорить о каких-либо результатах и последствиях реформы, поскольку до сих пор официально не принят ни один проект реформы и реформа все еще находится в стадии разработки (подробнее см. раздел "реализация реформы").

Новые позиции и новые сферы: 

· Реформа предполагает, что появится слой госслужащих, ориентированных на карьеру, а не на получение «быстрых» выгод.

Примечание: однако, по мнению ряда экспертов, неясно, почему они должны появиться, т.к. используемые способы недостаточны. Например, предлагаемое повышение заработной платы явно не компенсирует разницу в доходах чиновников и бизнесменов.

· Постепенное отделение от государства и коммерциализация ряда функций (появляются возможности для вхождения на это поле новых независимых игроков)

Мнения экспертов по поводу административной реформы
· Административная реформа, также как и другие, проводится вне какой-либо идеологии и поэтому принципиально нерезультативна. Проведение реформы с неопределенных позиций создает эффект «топтания на месте». 

· Созданные и создававшиеся рабочие Комиссии по реформе при разработке реформы лишь имитируют учет мнений различных сторон. 

· Текущий этап реформы является своего рода «индульгенцией», которая при принятии итогового решения и осуществлении изменений позволит сослаться и материально подтвердить (в качестве подтверждения используются материалы заседаний, существует большое количество участников обсуждения), что все возможные интересы были учтены и все стороны выслушаны. 

· Суть реформы заключается в том, чтобы создать структуру, контролируемую президентом, которая обеспечит проведение распоряжений исполнительной власти. 

· Административная реформа – это часть политической игры, которая задает конъюнктуру. Она стоит в одном ряду с такими начинаниями как дерегулирование, дебюрократизация. На смену административной реформе объявлена борьба с коррупцией. При этом не фиксируются конкретные результаты реформ, они просто сменяют одна другую. 

· Инициаторы реформы не отвечают на вопрос, что собственно реформируется. Реформа обозначается как административная, но при этом не обсуждается, что такое администрация и что она должна делать. Также, не обсуждаются механизмы проведения реформы – фактически после оформления концепции или проекта она пускается на самотек и становится объектом торга и согласования интересов. 

· Одной из проблем реформы является то, что значительное влияние на ее ход оказывают сами реформируемые ведомства. В результате на фоне проведения реформы происходит лоббирование интересов ряда министерств и ведомств – увеличение числа служащих, «выбивание» дополнительных ассигнований. 

· Реформирование стало орудием защиты чиновников от любых нападок. Позиция признания необходимости реформирования постепенно создала ситуацию, когда реформа (а точнее ее имитация) стала проводиться ради самого процесса. Таким образом, проведение реформы является средством самосохранения чиновников. 

